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Nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana n. 249 del 23 ottobre 2002 è stato 
pubblicato il Decreto Legislativo n. 231 del 9 ottobre 2002 relativo alla lotta contro i 
ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali. 
Con tale norma è stata recepita nell'ordinamento italiano la Direttiva 2000/35/CE del 29 
giugno 2000, relativa alla lotta contro i ritardi di pagamento nelle transazioni 
commerciali, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale delle Comunità Europee n. L 200 
dell’8 agosto 2000. 
Il decreto legislativo è stato adottato in attuazione della delega conferita al Governo 
dall’art. 26 della Legge 1° marzo 2002, n. 39 (Disposizioni per l’adempimento di 
obblighi derivanti dall’appartenenza dell’Italia alle Comunità europee - Legge 
comunitaria 2001), nel quale erano stati fissati i principi e i criteri direttivi cui avrebbero 
dovuto essere informati i provvedimenti destinati a dare attuazione alla Direttiva 
2000/35/CE. 
La Direttiva 2000/35/CE è una misura relativa al ravvicinamento delle legislazioni 
nazionali adottata, a norma dell'art. 95 del Trattato CE, in vista dell'instaurazione e del 
funzionamento del mercato interno ai sensi dell’art. 14 del Trattato CE. Attraverso di 
essa, la CE ha inteso introdurre una serie di strumenti uniformi di lotta ad una prassi che 
era assai diffusa a livello comunitario, seppure con livelli di intensità e gravità differenti 
nei singoli Stati membri e che ancora oggi, seppur diminuita, rappresenta un ostacolo al 
corretto funzionamento del mercato comune: la prassi secondo cui imprenditori e liberi 
professionisti assai spesso percepiscono le somme di denaro che hanno diritto di 
ricevere, a titolo di corrispettivo dei servizi e dei beni che forniscono ad altre imprese o 
a pubbliche amministrazioni, con ritardi notevoli (per lo più sproporzionati ed 
ingiustificati) rispetto al momento in cui hanno effettuato le cessioni di beni o eseguito 
le prestazioni oggetto del rapporto commerciale. 
Le ragioni principali dell'affermazione e del radicamento di questa prassi risiedevano, 
essenzialmente, nel carattere normalmente dispositivo delle norme nazionali che 
disciplinavano i termini dell’adempimento delle obbligazioni pecuniarie e le 
conseguenze derivanti dall'eventuale mancato rispetto di detti termini che constavano 
nella misura relativamente bassa del tasso degli interessi moratori previsto dalle norme 
in questione e nella scarsa rapidità ed efficienza delle procedure per il recupero dei 
crediti non soddisfatti. Infatti approfittando della natura dispositiva della disciplina 
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legale, le imprese o le pubbliche amministrazioni committenti/acquirenti inserivano nei 
loro moduli contrattuali clausole volte a differire, spesso di molto, il termine di 
esigibilità del pagamento dei corrispettivi rispetto alla data fissata per l'esecuzione del 
servizio o per la consegna del bene. Successivamente il tasso degli interessi moratori 
relativamente basso, soprattutto in relazione ai tassi praticati dagli istituti di credito per 
la concessione di finanziamenti, e lo scarso grado di afflittività delle conseguenze, che 
in genere venivano ricollegate dalle legislazioni nazionali al tardivo adempimento, 
finivano poi per indurre molte imprese e pubbliche amministrazioni ad approfittare della 
situazione e ad incorrere così, in modo calcolato, in ritardi anche molto pesanti nel 
pagamento dei propri debiti, e ciò per la semplice ragione che, di fatto, i costi implicati 
dalle sanzioni conseguenti al tardivo adempimento delle relative obbligazioni finivano 
per risultare di gran lunga inferiori a quelli che sarebbero stati sostenuti 
nell’adempimento tempestivo delle obbligazioni. 
Per questi motivi sin dai primi anni '90 la Commissione delle Comunità Europee aveva 
individuato, nella prassi del ritardo nei pagamenti dei corrispettivi, un rilevante ostacolo 
alla crescita e allo sviluppo delle imprese, soprattutto quelle di dimensioni medio-
piccole, operanti in ambito comunitario, un potente freno all'intensificarsi e al 
moltiplicarsi dei rapporti contrattuali transfrontalieri nonché una fonte di possibili 
distorsioni della concorrenza, opportunamente cogliendo ed evidenziando, nella 
Raccomandazione formulata il 12 Maggio 1995 e rivolta a tutti gli stati membri, che la 
realizzazione ed il corretto funzionamento del mercato interno non avrebbero potuto 
prescindere da una serrata lotta a questo fenomeno. 
La Commissione sottolineava il fatto che le imprese si trovavano a dover sopportare per 
porre rimedio ai ritardi con i quali venivano versati i corrispettivi dei beni e dei servizi 
che fornivano oneri amministrativi e finanziari particolarmente pesanti, al punto tale da 
configurarsi come una delle principali cause di insolvenza e conseguente fallimento 
delle stesse con la conseguente perdita di posti di lavoro. 
Era ben presente infatti che il mercato interno (che a norma dell’art. 14, par. 2. del 
Trattato CE comporta uno spazio senza frontiere interne, nel quale è assicurata la libera 
circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali) nel quale gli operatori 
economici siano posti in grado di svolgere le loro attività in condizioni tali per cui le 
operazioni transfrontaliere non comportino rischi maggiori di quelle interne non si 
poteva realizzare appieno con l'esistenza di significative differenze, in materia di 
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termini per il pagamento dei corrispettivi e di conseguenze del mancato rispetto di detti 
termini, fra le normative vigenti e le prassi in uso nei singoli Stati Membri. 
Gli stessi, in particolare, venivano invitati ad adottare i provvedimenti più adeguati, in 
modo da completare il proprio sistema giuridico ed amministrativo ai seguenti fini: 
- rafforzare la trasparenza nei rapporti contrattuali, migliorare la formazione e 
l'informazione delle imprese ed attenuare gli effetti fiscali dei ritardi di 
pagamento; 
- assicurare un risarcimento adeguato in caso di ritardi di pagamento; 
- garantire appropriate procedure di ricorso;  
- eliminare le difficoltà peculiari agli scambi transfrontalieri;  
- migliorare il pagamento nell'ambito degli appalti pubblici. 
Il processo di analisi del settore aveva indotto la Comunità alla evidenziazione della 
necessità di procedere, anche attraverso un intervento normativo diretto, alla 
rimodulazione dell'intero settore, nella piena consapevolezza del danno creato alle 
imprese, soprattutto medio-piccole, dal malcostume dei ritardi nei pagamenti. Diversi e 
decisamente esplicativi sono i dati che venivano forniti a supporto dell'esigenza di 
regolamentazione del settore. 
L'azione della Commissione veniva, infatti, giustificata in primo luogo dal fatto che, 
secondo i dati riportati dall'opera della “Direzione Generale per le Imprese, Una guida 
per le imprese, lotta contro i ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali”, 
un'insolvenza su quattro era imputabile a ritardi nei pagamenti. Questo avrebbe 
determinato la perdita di ben 450 mila posti di lavoro ogni anno, aumentando 
conseguentemente la problematica della disoccupazione. Inoltre, l'istituzione rilevava 
che debiti per un valore di 23,6 miliardi di euro non sarebbero stati annualmente saldati 
a causa delle insolvenze determinate da ritardi nei pagamenti. Detti ritardi nelle 
transazioni commerciali erano quantificati in 90 miliardi di euro all'anno e 
rappresentavano, in termini di interessi perduti, un valore di 10,8 miliardi di euro. 
Notevoli risultavano le differenze tra i singoli Stati; tale elemento permetteva di far 
assumere ancor più importanza alla necessità di appianare le divergenze all'interno dei 
confini dell'Unione, per il tramite della armonizzazione delle legislazioni dei paesi 
membri. Come rilevato dagli studi svolti, i termini di pagamento variavano da una 
media di circa 32 giorni nei paesi scandinavi a 78 giorni nel sud dell'Europa.  
La Commissione nella Comunicazione “Relazione sui ritardi di pagamento nelle 
transazioni commerciali” pubblicata nella Gazzetta Ufficiale delle Comunità Europee n. 
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C 216 del 17 luglio 1997 constatava il sostanziale insuccesso della Raccomandazione 
costringendola a presentare, il 23 aprile 1998, la proposta di una Direttiva riguardante la 
lotta contro i ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali; Direttiva il cui testo è 
stato poi definitivamente approvato - dopo oltre due anni di lavori, caratterizzati da una 
forte contrapposizione fra le istanze della Commissione e quelle del Consiglio - il 29 
giugno 2000. 
Il provvedimento così adottato si è configurato come una tappa particolarmente 
significativa del processo di graduale e progressiva armonizzazione del diritto privato 
degli Stati membri: per la prima volta, infatti, la CE è intervenuta direttamente nel 
settore delle obbligazioni contrattuali con un provvedimento di armonizzazione delle 
legislazioni nazionali destinato a trovare applicazione alla maggior parte dei contratti 
conclusi, non nei confronti dei consumatori finali, ma fra soggetti economici, imprese e 
lavoratori autonomi, e fra questi e le pubbliche amministrazioni. 
Il legislatore comunitario ha, quindi, proceduto ad un’applicazione concreta degli ideali 
neoliberisti ispiratori del processo di integrazione europea che non si limitano a 
riconoscere una funzione sociale al mercato, ma chiamano i poteri pubblici ad una 
funzione di controllo - ispirata ad un’idea di giustizia sociale – volta ad evitare abusi di 
singole imprese ed effetti perversi dell'esercizio delle loro libertà ed a farlo in modo 
particolarmente rigido nel presupposto che la materia mette in gioco interessi generali 
andando oltre quelli delle singole imprese, pur ricomprendendo anche questi. 
È stato pertanto realizzato un intervento normativo ad hoc atto ad incidere 
sull'asimmetria di potere contrattuale tra imprenditori portante a pattuizioni 
eccessivamente inique onde assicurare la garanzia dell'equilibrio economico del 
contratto contro comportamenti abusivi (ed il riequilibrio di contratti eventualmente 
sbilanciati) nel quadro della preservazione di una correttezza del mercato e di una tutela 
del contraente. 
Diversi sono gli strumenti di "lotta" ai ritardi nel pagamento dei corrispettivi pecuniari 
contemplati dalla Direttiva. 
In primo luogo, una disciplina delle conseguenze del tardivo adempimento delle 
obbligazioni aventi ad oggetto il corrispettivo di beni e servizi particolarmente 
favorevole per il creditore, imperniata sulla previsione di un elevato tasso di interessi 
moratori e sulla configurazione dell'obbligo di pagare gli interessi moratori, nonché 
dell'obbligo di rimborsare le spese sostenute per il recupero del credito e di risarcire 
l'eventuale ulteriore danno derivato dal ritardo, come conseguenza automatica del 
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mancato rispetto del termine entro il quale, secondo quanto concordato dalle parli, 
ovvero, in mancanza di apposite pattuizioni, secondo quanto stabilito dalla stessa 
Direttiva, dovrebbe essere versato il corrispettivo al creditore. 
In secondo luogo, vi è l'assoggettamento ad un controllo del contenuto degli accordi 
stipulati dalle parti sulla data del pagamento e sulle conseguenze dei ritardi di 
pagamento, che può sfociare sia all’invalidazione delle clausole che risultino 
«gravemente inique nei confronti del creditore» nell'ambito della «transazione 
commerciale» sia al divieto, nei confronti di taluni imprenditori, di continuare a fare uso 
di condizioni generali di contratto contenenti clausole "gravemente inique" per regolare 
i rapporti instaurati con altri imprenditori, attraverso procedimenti collettivi, instaurati 
da organizzazioni rappresentative delle piccole e medie imprese, legittimate ad agire nel 
loro interesse. 
Infine, l'imposizione ai legislatori nazionali dell'obbligo di riconoscere la validità - in 
presenza di determinati presupposti - delle clausole di riserva di proprietà, nonché 
dell'obbligo di assicurare che un titolo esecutivo possa essere ottenuto, dal titolare di 
una pretesa creditoria non contestata, entro 90 giorni dalla data della proposizione della 
relativa domanda alle competenti autorità giudiziarie. 
Per quanto concerne i termini di recepimento era la stessa Direttiva a prescrivere che gli 
stati membri dessero attuazione a quanto previsto mettendo in vigore le disposizioni 
legislative, regolamentari ed amministrative necessarie anteriormente all'8 agosto 2002 
informando immediatamente la Commissione con facoltà di far decorre gli effetti della 
norma anche ai contratti stipulati prima di tale data. 
L'appuntamento dell'8 agosto 2002 è stato rispettato da Belgio, Danimarca, Finlandia, 
Francia, Germania, Irlanda, Scozia, Regno Unito. 
Per quanto riguarda l’Italia, il ritardo nel recepimento è stato sanato rendendo retroattiva 
la norma di attuazione. Infatti nonostante che il nostro legislatore, come già detto, 
avesse previsto i criteri di attuazione nell'art. 26 della legge delega 1 marzo 2002, n. 39 
(c.d. "legge comunitaria 2001), nel quale veniva affidato al Governo l’onere di 
provvedere a legiferare, il Decreto Legislativo di attuazione veniva tuttavia emanato 
soltanto il 9 ottobre 2002, n. 231, e, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale del 23 ottobre 
2002. L’entrata in vigore del 7 novembre 2002, al termine della normale vacatio legis, 
veniva quindi  anticipata da espressa disposizione, contenuta all'art. 11, comma 1, ai 
contratti stipulati dall'8 agosto 2002 in poi. Con questo espediente veniva rispettato il 
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termine di far applicare le nuove disposizioni previste dalla Direttiva non avvalendosi 
inoltre della facoltà di far decorre tali effetti anche ai contratti stipulati prima di tale data. 
I criteri direttivi che l’art. 26 della legge comunitaria per il 2001 prevedeva, per 
l’attuazione della Direttiva nell'ordinamento interno, dovevano individuarsi nella:  
• previsione che il provvedimento di ingiunzione di cui all'art. 633 del codice di 
procedura civile fosse adottato dal giudice nel termine di trenta giorni dalla data 
di presentazione del ricorso; 
• previsione dell'abrogazione dell'ultimo comma dell'art. 633 del codice di 
procedura civile; 
• previsione che il termine di cui all'art. 641, comma 1, del codice di procedura 
civile, in caso di notifica in uno degli Stati europei, fosse di cinquanta giorni, 
con possibile riduzione dello stesso fino a venti giorni o aumento fino a sessanta, 
allorquando concorressero giusti motivi, e che lo stesso termine, in caso di 
notifica in altri Stati, non potesse essere inferiore a trenta né superiore a 
centoventi giorni; 
• previsione che nell'ipotesi di cui all'art. 648, comma 1, del codice di procedura 
civile, il giudice istruttore concedesse l'esecuzione provvisoria parziale del 
decreto ingiuntivo opposto, in relazione alle somme non contestate, salvo che 
l'opposizione avesse riguardato aspetti procedurali;  
• coordinamento della nuova disciplina con le disposizioni in materia di 
subfornitura nelle attività produttive di cui alla legge 18 giugno 1998, n. 192, 
apportando a essa le opportune modifiche in modo da uniformare il saggio degli 
interessi moratori di cui all'art. 3, comma 3, della medesima legge al livello degli 
interessi di mora (tasso legale) previsto dalle disposizioni della Direttiva;  
• previsione che le azioni di accertamento di cui all'art. 3, paragrafo 5, della 
Direttiva potessero essere esperite in ogni sede dalle associazioni di categoria 
degli imprenditori presenti nel Consiglio nazionale dell'economia e del lavoro 
(CNEL) prevalentemente in rappresentanza delle piccole e medie imprese e 
degli artigiani; 
• previsione che dette associazioni fossero legittimate ad esperire, oltre che le 
suddette azioni di accertamento, anche azioni inibitorie dei comportamenti 
abusivi. 
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Tali principi hanno trovato, come naturale, piena attuazione nel decreto legislativo 
varato del quale, nella presente tesi, verrà fornita una puntuale disamina e del quale si 
valuteranno gli effetti concreti apportati al tema della lotta ai ritardi di pagamento nelle 
transazioni commerciali, con particolare riferimento alla Pubblica Amministrazione nel 
suo ruolo di debitore ritardatario. 
Verranno poi esaminate le nuove iniziative poste in essere in tale ambito dall’Unione 
Europea che ha recentemente riscritto la direttiva sui ritardi di pagamento integrandola e 
rafforzandola in alcuni punti critici; in particolare proprio al versante della Pubblica 
Amministrazione sono state dedicate norme specifiche. Si fornirà, quindi, una prima 
valutazione delle nuove regole che il legislatore nazionale dovrà attuare con 
l’emanazione di proprie norme che andranno a modificare o sostituire l’attuale decreto, 
nonché delle interpretazioni che queste forniscono e che risultano già applicabili 




1.  IL DECRETO LEGISLATIVO N. 231 DEL 9 OTTOBRE 2002 
 
1.1 – INTRODUZIONE 
Il D. Lgs. si compone di 11 articoli e adotta espressamente la tecnica della modifica a 
norme preesistenti solo all'art. 9 (modifiche al codice di procedura civile) e all'art. 10 
(modifiche alla legge 18 giugno 1998, n. 192), mentre per il resto lascia all'interprete il 
compito di accertare se le norme del decreto si aggiungano a quelle preesistenti, o le 
modifichino, o le abroghino. 
I primi otto articoli dettano, per i termini di adempimento dei debiti pecuniari derivanti 
da transazioni commerciali e per le conseguenze del ritardo con il quale essi vengano 
pagati, una disciplina che in larga misura corrisponde a quella degli art. 1-3 della 
Direttiva, della quale sostanzialmente riproducono l’impostazione e i contenuti.  
Dato che si tratta di obbligazioni pecuniarie che derivano da contratti tra imprese, o tra 
imprese e Pubblica Amministrazione, in linea di principio opera l'autonomia 
contrattuale, cui dunque è demandato di stabilire il termine per il pagamento e la misura 
degli interessi moratori. 
Nonostante questa disciplina affronti problemi ed istituti già contemplati e regolati - con 
modalità in gran parte diverse - nel Libro IV del codice civile (ed in particolare nel 
Titolo I, dedicato alle obbligazioni in generale), il legislatore italiano ha preferito 
evitare di procedere ad una novellazione. La scelta di inserire le nuove norme in un 
provvedimento esterno al codice appare coerente con la decisione (assunta già in sede di 
redazione dell'art. 26 della legge comunitaria 2001) di mantenere, nel provvedimento di 
attuazione, i medesimi limiti "soggettivi" e "oggettivi" che nella Direttiva erano stati 
apposti all'ambito di operatività della nuova disciplina, conservandone pertanto il 
carattere di regime "speciale", destinato a trovare applicazione soltanto ad una 
particolare categoria di obbligazioni contrattuali. 
Quale rapporto sia intercorso fra il regime "speciale" introdotto dagli artt.1-8 del d. 
legisl. e quello "generale" cui il codice civile assoggetta gli istituti in esso contemplati, 
non risulta tuttavia affatto chiaro tanto che in dottrina si rinvengono differenti 
interpretazioni sull’applicabilità dei due regimi. 
Se, infatti, appare sicuro che attraverso i primi 8 articoli del decreto il legislatore abbia 
voluto dettare una disciplina tendenzialmente esaustiva - e come tale non abbisognevole 
di essere integrata e completata da norme "generali" contenute nel codice civile - è 
altrettanto certo che il tempo dell'adempimento delle obbligazioni pecuniarie derivanti 
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da «transazioni commerciali» e le conseguenze derivanti dal ritardo nel pagamento dei 
relativi debiti non sono regolati in via esclusiva dalle disposizioni in questione: accanto 
ad esse continuano infatti ad operare le «vigenti disposizioni del codice civile e delle 
leggi speciali che contengono una disciplina più favorevole per il creditore», secondo 
quanto statuito dal comma 2 dell'art. 11 del decreto. 
Le principali differenze che si riscontrano tra il D. Lgs. 231 del 2002 e la disciplina 
tradizionale della materia prevista dal Codice Civile, di cui si dirà più compiutamente 
ed analiticamente nel prosieguo della trattazione, possono essere sommariamente 
riassunte come segue. 
Una prima differenza è legata al fatto che nell'ottica delle transazioni commerciali, il 
creditore è la parte considerata potenzialmente più debole e almeno in via di principio 
costituisce il soggetto da tutelare e, quindi, per quanto necessario, da privilegiare. La 
tutela consiste, tra l'altro, nella previsione, in caso di ritardo nei pagamenti, di elevati 
interessi di mora dovuti dal debitore.  
Una seconda differenza consiste nel fatto che il decreto legislativo estende, rispetto a 
quanto previsto all’art. 1219 c.c., i casi di mora automatica, per i contratti oggetto del 
loro disposto, come presupposto per la decorrenza degli interessi moratori. In 
particolare il decreto legislativo prevede che se il termine per il pagamento non è 
stabilito nel contratto, gli interessi decorrono automaticamente, senza che sia necessaria 
la costituzione in mora, alla scadenza del termine legale. E lo prevede anche con 
riferimento agli obblighi pecuniari contratti dallo Stato e dagli altri enti pubblici in 
seguito alla stipula di contratti che comportino, in via esclusiva o permanente, la 
consegna di merci o la prestazione di servizi, contro la prestazione di un prezzo. 
Una terza differenza scaturisce dal fatto che la disciplina stabilita dal decreto legislativo, 
pur continuando a prevedere che i termini per il pagamento del corrispettivo monetario 
possono essere contrattualmente stabiliti e che assieme ad essi possono anche essere 
determinati gli interessi moratori, innova profondamente rispetto alla precedente, 
introduce rilevanti limiti all'autonomia contrattuale. Stabilisce, in particolare, un 
controllo contenutistico destinato a svolgersi sia nell'ambito di procedimenti individuali 
che collettivi con l’obiettivo di evitare che l'esercizio di tale autonomia contrattuale non 
possa portare a pattuizioni che risultino eccessivamente inique. 
Un'ultima differenza discende dal fatto che, mentre l'ultimo capoverso dell'art. 1224 del 
codice civile esclude la risarcibilità del maggior danno nell'ipotesi in cui le parti 
stabiliscano l'entità degli interessi di mora, il primo comma dell'art. 6 del decreto 
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legislativo, dispone che il creditore ha diritto al risarcimento dei costi sostenuti per il 
recupero delle somme non tempestivamente corrispostegli, salvo la prova del maggior 
danno in conformità a principi di trasparenza e di proporzionalità. 
Successivamente l’art. 9 introduce, nel Capo l del Titolo l del Libro IV del c.p.c., le 
modificazioni analiticamente contemplate nell'art. 26 della legge comunitaria 2001, che 
aveva dettato i principi e criteri per l'esercizio della delega conferita al Governo per 
l'attuazione della Direttiva. 
A dire il vero, non tutte le modificazioni in questione erano strettamente indispensabili 
ai fini dell'attuazione dell'art. 5 della Direttiva: la necessità di recepire quest’ultima 
disposizione ha tuttavia fornito al legislatore lo spunto per apportare, alla disciplina del 
procedimento d'ingiunzione, una serie di innovazioni da lungo tempo auspicate. 
Le modifiche così introdotte sono valse, ovviamente, per qualsiasi procedimento 
d'ingiunzione, e non soltanto per i procedimenti promossi dai titolari di crediti pecuniari 
aventi ad oggetto le somme promesse a titolo di corrispettivo di un bene mobile o di un 
servizio nell'ambito di una «transazione commerciale». 
Infine l’art. 10 apporta poi alla legge n. 192 del 1998, relativa ai contratti di subfornitura, 
le modifiche reputate necessarie e sufficienti per adeguarne i contenuti alla Direttiva, 
mentre l'art. 11 reca una serie di norme transitorie e finali, fra le quali spiccano il 
comma 3 (concernente l'opponibilità delle clausole di riserva della proprietà) e 
soprattutto il già citato comma 2, che ha reso estremamente difficile il coordinamento 
fra le norme "generali" e "speciali" esistenti nel nostro ordinamento; coordinamento che, 
come in altri casi, il legislatore italiano ha trascurato di effettuare, e che risulta pertanto 
interamente demandato a coloro che si trovano ad interpretare ed applicare il d. legisl. n. 
231 del 2002. 
 
1.2 – AMBITO DI APPLICAZIONE 
Per determinare l'ambito di applicazione del decreto occorre esaminare non solo l'art. 1, 
dedicato appunto all'ambito di applicazione, ma anche l’art. 2, dedicato alle definizioni, 
perché queste ultime 
chiariscono fra l'altro proprio i termini impiegati dall'art. 1. 
La disciplina del tempo dell'adempimento e della mora del debitore non si applica a 
tutte le obbligazioni, ma soltanto a quelle aventi ad oggetto un corrispettivo e che siano 
state assunte attraverso transazioni commerciali, per tali dovendosi intendere [art. 2, 
comma 1, lett. a)] i contratti conclusi tra “imprenditori” ovvero tra un “imprenditore” ed 
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una “pubblica amministrazione” che «comportano, in via esclusiva o prevalente, la 
consegna di merci o la prestazione di servizi». 
Sono, pertanto, sottratte alla presente disciplina le obbligazioni pecuniarie che abbiano 
una fonte diversa dal contratto, quali le obbligazioni risarcitorie derivanti da un illecito 
contrattuale o extracontrattuale, nonché le obbligazioni scaturenti dalla gestione d'affari 
altrui, da ingiustificato arricchimento, dal pagamento dell'indebito. Ancora, sono escluse 
dall'ambito di applicazione del d. legisl. le obbligazioni aventi ad oggetto le prestazioni 
pecuniarie che un’impresa o una pubblica amministrazione è tenuta ad eseguire nei 
confronti dell’“imprenditore” con il quale abbia concluso una «transazione 
commerciale», a titolo diverso dal "prezzo" del bene o del servizio che quest'ultimo si è 
impegnato a fornire; ad esempio, l'obbligazione di rimborsare al mandatario le somme 
da quest'ultimo anticipate, che grava sul mandante (ex art. 1720, comma l, c.c.) il quale 
non abbia fornito preventivamente al mandatario i mezzi finanziari occorrenti per 
fronteggiare le spese necessarie per dare esecuzione all'incarico oppure l'obbligazione 
avente ad oggetto il rimborso delle spese cui ha diritto il mediatore a norma dell'art. 
1756 c.c. ed in generale, tutte le obbligazioni restitutorie e risarcitorie conseguenti allo 
scioglimento del rapporto contrattuale per recesso o risoluzione. 
Sono, quindi, sottratte alla nuova disciplina le obbligazioni derivanti da contratti non 
suscettibili di essere considerati «transazioni commerciali», in particolare quelle assunte 
mediante contratti conclusi tra "imprenditori" che non comportano la "consegna di 
merci" o la "prestazione di servizi".  
Il termine «merci» è stato verosimilmente impiegato dal legislatore in una accezione 
ampia, comprensiva di qualsiasi bene mobile (diverso dal denaro). Fra i contratti che 
«comportano la consegna di merci» rientrano quindi senz'altro quelli di compravendita e 
di somministrazione di beni mobili, nonché i contratti d'opera relativi a beni mobili. 
È però stato messo in dubbio all’entrate in vigore della norma se possano considerarsi 
tali anche i contratti di locazione e di leasing di beni mobili. Anche i contratti di 
locazione e di leasing mobiliare attribuiscono, infatti, rispettivamente, al conduttore e 
all'utilizzatore, il diritto di ricevere in consegna il bene cui si riferiscono, onde di essi 
ben potrebbe dirsi, a rigore, che «comportano la consegna di merci». Alcuni autori 
hanno, tuttavia, sottolineato il fatto che (anche sulla base del confronto con le versioni 
inglese, francese e tedesca della direttiva, in cui si parla di delivery of goods, fourniture 
de marchandises e Lieferung von Gütern) nella versione italiana della direttiva il 
termine consegna (poi ripetuto dal nostro legislatore anche nella disposizione di 
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attuazione) sia stato utilizzato in modo improprio (come una sorta di sinonimo di 
"fornitura"), per designare non la mera trasmissione del possesso di un bene, bensì il 
riferimento della disponibilità materiale e giuridica - e quindi non solo del possesso ma 
anche della proprietà - di una cosa mobile. Tuttavia, proprio per l’uniformità di 
applicazione con le altre normative, che poi è il motivo che fa scaturire la normazione a 
livello comunitario, e le motivazioni che stanno alla base della direttiva, si è concluso 
per l’inclusione nelle transazioni commerciali anche dei contratti di locazione e di 
leasing mobiliare. 
Quanto al termine "servizi", anch'esso pare essere stato impiegato in un’accezione molto 
ampia, comprensiva di qualsiasi prestazione di facere. Pertanto, fra i contratti che 
comportano la prestazione di servizi rientrano senz'altro i contratti di appalto (o d'opera), 
somministrazione e subfornitura di servizi, quelli relativi a prestazioni d'opera 
intellettuale, quelli di mandato e deposito (a titolo oneroso), nonché quelli di trasporto e 
di mediazione.  
Problema assai delicato è quello che riguarda il contratto di appalto. 
L'appalto - a rigore - non è né un contratto che comporta la consegna/fornitura di merci, 
né un contratto che comporta la "prestazione di servizi": è un contratto che comporta la 
realizzazione di un opus. Tuttavia la differenza è minima ben potendo intendere lo 
stesso quale prestazione di servizi per quanto riguarda la realizzazione e la fornitura del 
bene per quel che concerne la successiva consegna dell’opera al committente. 
La norma non chiarisce se la disciplina concerna anche gli appalti di lavori (pubblici e 
privati) e, per l'effetto, non interviene espressamente sulla legislazione in tema di lavori 
pubblici che detta una regolazione sui ritardi di pagamento non pienamente 
sincronizzata con la presente regolamentazione. 
Sul punto si deve rammentare che per la soluzione negativa si è espressa, nelle more tra 
il varo della direttiva e l'emanazione del decreto nazionale di recepimento,  l'Autorità 
per la Vigilanza sui Lavori Pubblici la quale, con determinazione n. 5 del 27 marzo 
2002, ha ritenuto che «la direttiva non è (...) direttamente applicabile alla materia dei 
lavori pubblici...». L’Autorità ha tratto il proprio convincimento dal riferimento testuale 
della direttiva ai contratti aventi ad oggetto servizi e merci, pur auspicando 
l'omogeneizzazione della disciplina in materia di lavori pubblici agli standards 
comunitari incarnati dalla direttiva 35/2000. 
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Peraltro il problema non può riguardare i soli appalti pubblici: o l'appalto - come tale - è 
fuori dall'ambito di applicazione della direttiva e del decreto, o è incluso, e se è incluso 
lo è sia come appalto privato sia come appalto pubblico. 
Nel silenzio del decreto legislativo al riguardo, numerosi argomenti militano a sostegno 
della tesi positiva circa l'estensione delle regole del decreto all'universo tutto degli 
appalti di lavori. Segnatamente, a sostegno di detta opzione convergono le seguenti 
considerazioni: 
a) la ratio della normativa comunitaria, tesa a debellare la prassi dei ritardi 
costituenti opzione economicamente appetibile, è difficilmente sincronizzabile 
con l'esclusione del settore degli appalti, specie pubblici, di lavori, laddove non 
solo detta esigenza ricorre ma si presenta particolarmente rafforzata alla luce 
della rilevanza economica ingente delle commesse e della riluttanza dei soggetti 
pubblici verso il sollecito adempimento degli obblighi contrattuali; 
b) negli stessi lavori preparatori e nei considerando della direttiva emerge con 
nettezza l'importanza del fenomeno dei ritardi negli appalti pubblici tutti; in 
particolare, nei considerando n. 19 e 22 ove vengono incluse tutte te transazioni 
commerciali tra gli appaltatori principali ed i loro fornitori e subappaltatori; 
c) sul piano schiettamente normativo, se il legislatore europeo non avesse inteso 
riferirsi anche agli appalti di lavori pubblici, assai poco si spiegherebbe il 
riferimento della direttiva, onde specificare il concetto di pubblica 
amministrazione, alla direttiva comunitaria in materia di appalti di lavori 
pubblici; 
d) la stessa legge di delega interna (L. n. 39/2002) chiarisce l'esigenza di 
sincronizzare con le nuove regole la disciplina della subfornitura dettata dalla L. 
n. 192/1998, disciplina che, come noto, non introduce un nuovo tipo contrattuale 
ma risulta trasversale a tutti i tipi negoziali ed ai contratti atipici in cui si 
configuri una relazione di sovraordinazione tecnico-economica tra imprese, ivi 
compreso il settore degli appalti e subappalti, pubblici e privati; 
e) poco stringente appare allora, a supporto della tesi limitativa, il riferimento 
comunitario ed interno ai contratti aventi ad oggetto la fornitura di merci e la 
prestazione di servizi, posto che tali nozioni, se disancorate dagli appalti 
pubblici in cui il riferimento ai servizi ed alle forniture evoca un chiaro 
discrimen rispetto ai lavori, appaiono comprensive di ogni categoria contrattuale, 
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sfociante comunque nella consegna di un bene ovvero nella prestazione di un 
facere. 
È apparso dubbio, ma è poi parso doversi escludere, se nella nozione di «transazione 
commerciale» possano esser fatti rientrare i contratti relativi alla prestazione di servizi 
di investimento e bancari quali mutui e contratti di finanziamento. Con specifico 
riguardo ai contratti di assicurazione, l'art. 1, comma 2, lett. c) del d. legisl. n. 231 
esclude espressamente che le nuove disposizioni trovino applicazione alle obbligazioni 
aventi ad oggetto l'indennizzo che l'assicuratore è tenuto a versare all'assicurato (ovvero 
al terzo a favore del quale sia stato stipulato il contratto di assicurazione). La 
circostanza che il contratto imponga all'imprenditore prestazioni diverse ed ulteriori 
rispetto alla "consegna" della merce (o alla prestazione del servizio) non vale, di per sé 
sola, ad escludere che esso possa essere considerato una "transazione commerciale", 
salvo che la rilevanza attribuita dalle parti a queste prestazioni sia tale da impedire di 
poter ravvisare nella "consegna della merce (o nella effettuazione del servizio) la 
prestazione "prevalente", e cioè principale, posta dal contratto a carico dell'imprenditore.  
Per altro verso, non si ha "transazione commerciale" se l'obbligazione di fornire il bene 
o il servizio è stata assunta a titolo gratuito. È necessario infatti che il contratto 
attribuisca, alla parte che si impegna a procurare il bene o il servizio, il diritto ad un 
corrispettivo ed è inoltre necessario ancorché il decreto non lo statuisca espressamente 
che questo corrispettivo consista in una somma di denaro. Infatti pagamento non è 
sinonimo di adempimento: per "pagamento " quindi si deve intendere, come specificato 
all’art. 2 , lett. a), " il pagamento di un prezzo "; il termine "prezzo", di regola viene 
utilizzato per designare un corrispettivo consistente in una somma di denaro, ciò anche 
in virtù del fatto che la disciplina è interamente imperniata sull'istituto degli interessi 
moratori, che possono riguardare soltanto le obbligazioni pecuniarie. 
Non sono, pertanto, «transazioni commerciali» i contratti con i quali un imprenditore si 
obblighi, nei confronti di un altro imprenditore o di una pubblica amministrazione, a 
fornire un bene o un servizio verso un corrispettivo che non consista in una somma di 
denaro. Ovvia, quindi, l’esclusione della permuta. 
Il contratto con il quale un soggetto si obbliga, verso un corrispettivo pecuniario, a 
fornire un bene mobile o un servizio, è poi suscettibile di esser considerato una 
"transazione commerciale" soltanto se entrambe le parti che lo hanno stipulato sono 
"imprenditori", ovvero se è stato concluso da un "imprenditore" con una "pubblica 
amministrazione". Pertanto sono escluse quelle assunte mediante contratti implicanti la 
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"consegna di merci" o la "prestazione di servizi" che siano stati stipulati da un 
"imprenditore" con un "consumatore" (e cioè una persona fisica che agisce per scopi 
non riconducibili ad una attività imprenditoriale o ad una libera professione). 
La definizione di "imprenditore" contenuta nell'art. 2, comma 1, lett. c) è diversa e più 
ampia rispetto alla nozione di imprenditore accolta dal nostro codice civile (v. art. 2082), 
e comprende, oltre ai soggetti (persone fisiche o enti collettivi) che svolgono una attività 
imprenditoriale in senso proprio (commerciale o agricola), anche i lavoratori autonomi 
che esercitano (in modo abituale) una libera professione. 
Sono, quindi, esclusi i lavoratori subordinati, con la conseguenza che non può 
considerarsi «transazione commerciale» il contratto di lavoro subordinato, e sono 
conseguentemente sottratte al d. legisl. n. 231 le obbligazioni avente ad oggetto le 
somme di denaro che il lavoratore subordinato ha diritto di ricevere dal proprio datore 
di lavoro (pubblico o privato) a titolo di retribuzione dell'attività lavorativa prestata. 
Con particolare riguardo alle persone fisiche, ciò significa che possono essere 
considerati "imprenditori", nel senso del d. legisl. n. 231, tutti e soltanto gli imprenditori 
individuali e i liberi professionisti. 
In proposito occorre peraltro precisare che, affinché un contratto avente ad oggetto la 
prestazione di un bene mobile o di un servizio possa dirsi stipulato da un "imprenditore", 
non è sufficiente la mera circostanza che esso sia stato concluso da un imprenditore 
individuale o da un libero professionista, essendo per contro a tal fine necessario che 
costui lo abbia stipulato nell'esercizio della propria attività imprenditoriale o 
professionale, e cioè per scopi ad essa riconducibili. Non si ha pertanto una «transazione 
commerciale» bensì un "contratto del consumatore" se una persona fisica, che esercita 
una impresa individuale ovvero una libera professione,  conclude con un imprenditore 
un contratto per la fornitura di un bene o di un servizio che è destinato ad essere 
utilizzato non nell'ambito della sua attività imprenditoriale o professionale, ma per scopi 
ad essa estranei, di natura personale o familiare. 
Quanto agli enti collettivi, merita sottolineare che nella nozione di "imprenditore" si 
prestano ad essere compresi, oltre alle società commerciali (ed in genere agli enti a 
scopo di lucro), anche gli enti no profit (riconosciuti o meno) che svolgono una attività 
imprenditoriale, in relazione a tutti i rapporti contrattuali che instaurano nell'esercizio di 
detta attività.  
La definizione di "pubblica amministrazione" contenuta nell'art. 2, lett. b) del d. legisl. n. 
231 è esattamente corrispondente a quella di "amministrazione aggiudicatrice" adottata 
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dall'art. 1, comma 3, del d. legisl. 24 luglio 1992, n. 358, recante t.u. delle disposizioni 
in materia di appalti pubblici di forniture (come modificato dai d. legisl. n. 402 del 1998, 
in attuazione della Direttiva 93/36/CEE) e dall'art. 2 del d. legisl. 17 marzo 1995, n. 157, 
recante attuazione della Direttiva 92/50/CEE in materia di appalti pubblici di servizi 
(come modificato dal d. legisl. n. 65 del 2000, in attuazione della Direttiva 97/52/CE). 
In essa sono quindi compresi, come specificato alla suddetta lettera b) oltre alle 
amministrazioni dello Stato, le Regioni, le province autonome, gli enti pubblici 
territoriali e gli altri enti pubblici non economici, ogni altro organismo dotato di 
personalità giuridica, istituito per soddisfare specifiche finalità d'interesse generale non 
aventi carattere industriale o commerciale, la cui attività è finanziata in modo 
maggioritario dallo Stato, dalle regioni, dagli enti locali, da altri enti pubblici o 
organismi di diritto pubblico, o la cui gestione è sottoposta al loro controllo o i cui 
organi d'amministrazione, di direzione o di vigilanza sono costituiti, almeno per la metà, 
da componenti designati dai medesimi soggetti pubblici. Un elenco, non esaustivo, di 
detti organismi è contenuto nell'Allegato n. 3 al d. legisl. n. 358 del 1992, in materia di 
appalti pubblici di forniture, e nell'Allegato n. 7 al d. legisl. n. 157 del 1995, in materia 
di appalti pubblici di servizi. 
Infine sono espressamente esclusi i debiti oggetto di procedure concorsuali aperte a 
carico del debitore e le richieste di interessi inferiori a 5 euro (art. 1.2 a) e b)). 
Se quest'ultima esclusione è di chiara individuazione, e si spiega – come spesso avviene 
nella normativa di derivazione comunitaria – per ragioni di non rilevanza quantitativa, 
meno chiara è la prima esclusione. 
A parte l'imprecisione della formula "apertura a carico", si tratta di stabilire quali 
procedure essa riguardi. Sicuramente ne consegue che le obbligazioni pecuniarie aventi 
ad oggetto i corrispettivi dovuti da un imprenditore nei confronti del quale sia stata 
aperta una procedura concorsuale non siano sottoposte (o meglio, cessino di essere 
sottoposte) allo speciale regime contemplato dagli artt. 3-6 del d. legisl. a partire dal 
momento in cui venga pronunciata la sentenza dichiarativa del fallimento 
dell'imprenditore. È, comunque, evidente che la "ratio" di tali previsioni deve essere 
ricercata nei motivi ispiratori dell'intero provvedimento, i quali si incentrano sulla 
necessità di offrire tutela al creditore non nei casi in cui il debitore sia pienamente 
insolvente, tanto da dar luogo all'instaurazione di procedure di natura concorsuale, bensì 
in quelle eventualità in cui l'obbligato, pur solvibile, si giovi, ai fini dell'imposizione del 
 18 
ritardo, della propria posizione, sia essa determinata da specifici rapporti di forza con il 
creditore sia dalla propria posizione sul mercato. 
L'istituto della "sospensione" degli interessi mira, infatti, ad evitare che le conseguenze 
derivanti dal trascorrere del lasso temporale intercorrente tra la dichiarazione di 
fallimento e la ripartizione fallimentare siano ricondotte ad una responsabilità da ritardo 
di un debitore ormai privato di ogni potere nonché della stessa possibilità di adempiere. 
In tal caso l'apparato rimediale apprestato dal decreto non potrebbe in alcun modo 
realizzare la propria finalità di deterrente. 
 
1.3 – RESPONSABILITÀ DEL DEBITORE 
Con l'art. 3 il nostro legislatore ha dato attuazione all'art. 3.1 c) ii) della direttiva 
35/2000 ai sensi del quale gli Stati membri sono tenuti ad assicurare al creditore gli 
interessi di mora se "non ha ricevuto nei termini l'importo dovuto, a meno che il ritardo 
non sia imputabile al debitore". Rispetto alla direttiva, l'art. 3 del d.lgs. n. 231/2002 
precisa che l'onere della prova della non imputabilità spetta al debitore, che deve 
dimostrare che "il ritardo nel pagamento è stato determinato dall'impossibilità della 
prestazione derivante da causa a lui non imputabile". 
La norma corrisponde alla norma generale contenuta nell'art. 1218 c.c., della quale 
ribadisce quindi il principio, ai sensi del quale "il debitore (...) è tenuto al risarcimento 
del danno se non prova che (...) il ritardo è stato determinato dall'impossibilità della 
prestazione derivante da causa a lui non imputabile". 
Pertanto, la corresponsione degli interessi moratori si fonda sulla presunzione 
dell'imputabilità del ritardo, salvo prova contraria a carico del debitore, mentre non 
richiede la prova del danno a carico del creditore. 
Per la precisione, il creditore non deve dimostrare il danno per il pagamento degli 
interessi moratori di cui agli articoli 4 e 5 del d.lgs. n. 231/2002, mentre, come si dirà in 
seguito, in linea con quanto previsto dall'art. 1224 codice civile, deve dimostrare il 
danno ulteriore. 
Quanto alla prova da parte del debitore della non imputabilità del ritardo per 
impossibilità della prestazione - e, quindi, non per semplice difficoltà o sopravvenuta 
maggiore onerosità della stessa - è da ritenersi che anche per la norma in esame valga il 
principio espresso dalla giurisprudenza per l'art. 1218 codice civile. In base a tale 
principio, in tema di obbligazioni pecuniarie, l'impossibilità sopravvenuta come causa 
non imputabile al debitore assume il significato di evento interamente estraneo alla sfera 
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di controllo dell'obbligato e da lui inevitabile per essere di provenienza esteriore rispetto 
alla sua attività e privo di qualunque connessione, anche soltanto occasionale, con 
quest'ultima; ne consegue che il debitore non potrà certo esimersi dal pagamento degli 
interessi di mora allegando pretese difficoltà finanziarie, ancorché indotte da una serie 
di eventi fortuiti che il debitore non avrebbe potuto prevedere né evitare nemmeno 
impiegando la massima diligenza. Chiarendo meglio il concetto più che di una oggettiva, 
intrinseca e definitiva impossibilità della prestazione, che come detto è assai 
difficilmente concepibile nell'ambito delle obbligazioni pecuniarie, ai fini dell'esonero 
parziale del debitore sembrerebbe poter venire in considerazione una impossibilità di 
eseguire tempestivamente la prestazione, derivata da cause a lui non imputabili. Quando 
cioè si verifichi, poco prima o in occasione della scadenza del debito, un evento non 
prevedibile né prevenibile con l'ordinaria diligenza, in nessun modo riconducibile ad 
una condotta attiva o omissiva tenuta dal debitore o dai suoi ausiliari, e tale da rendere 
oggettivamente impossibile far pervenire la somma dovuta nella disponibilità del 
creditore entro il termine stabilito. In tale circostanza il debitore non si potrà considerare 
responsabile del ritardo, almeno fino a quando l'impedimento derivato dall'evento 
fortuito rimanga insuperabile. 
Le possibilità di riuscire a fornire una tale prova liberatoria sembrano invero assai 
ridotte, per non dire nulle, nelle ipotesi in cui il debito pecuniario debba essere pagato 
mediante la materiale consegna della somma di denaro, mentre potrebbero forse essere 
più elevate nelle ipotesi in cui le parti concordino l'utilizzazione, ai fini del pagamento, 
di mezzi alternativi al denaro (assegni, vaglia postali, bonifici bancari, carte di credito, 
etc.). Così, ad esempio, le ipotesi in cui l'assegno sia stato tardivamente riscosso a causa 
di una negligente condotta del creditore, ovvero non sia pervenuto tempestivamente al 
creditore in seguito ad un disservizio postale, o ancora la somma non sia stata 
immediatamente accreditata per un errore compiuto da un dipendente dell'istituto di 
credito presso il quale il creditore ha aperto il proprio conto corrente, sembrano poter 
essere configurate come ipotesi nelle quali la tempestiva esecuzione della prestazione 
pecuniaria è stata resa impossibile da un impedimento non imputabile al debitore, né da 
quest'ultimo evitabile o superabile, il quale non può conseguentemente esser considerato 
responsabile del ritardo con il quale il creditore ha avuto concretamente a disposizione 
la somma di denaro. 
Nella sentenza C-306/06, 01051 Telecom GmbH / Deutsche Telekom AG, del 3 aprile 
2008, la Corte Europea di Giustizia conferma la sentenza di primo grado del 
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Landgericht Bonn impugnata dalla Deutsche Telekom dinanzi l'Oberlandesgericht Köln, 
che aveva sospeso il giudizio e aveva formulato rinvio pregiudiziale alla Corte di 
Giustizia ex art. 234 TCE, stabilendo che “l'art. 3, n. 1, lett. c), ii), della direttiva del 
Parlamento europeo e del Consiglio 29 giugno 2000, 2000/35/CE, relativa alla lotta 
contro i ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali, dev'essere interpretato nel 
senso che esso richiede, affinché il pagamento mediante bonifico bancario escluda 
l'applicazione degli interessi moratori o ponga fine alla stessa, che la somma dovuta sia 
accreditata sul conto del creditore alla scadenza”. 
Non è invece applicabile l'orientamento giurisprudenziale consolidato e sintetizzato nel 
brocardo genus numquam perit ai sensi del quale per le obbligazioni pecuniarie non 
potrebbe parlarsi di impossibilità sopravvenuta della prestazione. In particolare, 
l'espresso riferimento dell'art. 3 al ritardo nel pagamento per impossibilità della 
prestazione esclude che si possa sostenere che l'impossibilità la quale, ai sensi dell'ari. 
1256 cod. civ., estingue l'obbligazione è da intendersi in senso assoluto ed obiettivo e 
consiste nella sopravvenienza di una causa, non imputabile al debitore, che impedisce 
definitivamente l'adempimento; il che, alla stregua del principio secondo cui genus 
numquam perit, può evidentemente verificarsi solo quando la prestazione abbia per 
oggetto la consegna di una cosa determinata o di un genere limitato e non quando si 
tratta di una somma di denaro. 
Ancorché l'art. 2 del d. legisl. – discostandosi dall'art. 3, par. 1, lett. c) della Direttiva - 
non lo preveda espressamente, deve poi ritenersi che il debitore possa paralizzare la 
pretesa avanzata dal creditore opponendo l'eccezione di inadempimento: tutte le volte in 
cui il prezzo debba essere pagato contestualmente o posteriormente alla consegna del 
bene o alla effettuazione del servizio, il debitore è infatti senz'altro legittimato, ex art. 
1460 c.c., a rifiutare il versamento del corrispettivo laddove la controparte non abbia 
ancora adempiuto o abbia adempiuto in modo inesatto la propria obbligazione 
principale. 
 
1.4 – DECORRENZA DEGLI INTERESSI MORATORI 
L'art. 4 costituisce nei primi due commi attuazione dell'art. 3.1 a) e b) e nei commi 3 e 4 
attuazione dell'art. 3.2 della direttiva 35/2000. 
Nei primi due commi l'art. 4 prevede che, nel caso in cui il termine di pagamento sia 
stato stabilito dalle parti, gli interessi di mora decorrono automaticamente dal giorno 
successivo alla scadenza di detto termine (art. 4.1), mentre, se le parti non hanno 
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previsto alcun termine, gli interessi decorrono, sempre automaticamente, dopo che siano 
decorsi 30 giorni: 
 dalla data di ricevimento della fattura o di una richiesta di pagamento di 
contenuto equivalente; 
 dalla data di ricevimento delle merci o della prestazione dei servizi quando non è 
certa la data della fattura o della richiesta equivalente o quando la fattura o la 
richiesta equivalente sono state ricevute prima delle merci o dei servizi; 
 dalla data dell'accettazione o della verifica eventualmente previste dalla legge o 
dal contratto ai fini dell'accertamento della conformità della merce o dei servizi, 
sempre che la fattura o la richiesta equivalente siano state ricevute in epoca non 
successiva a tale data. 
Nei commi 3 e 4 l'art. 4 prevede che per i contratti aventi per oggetto la cessione dei 
prodotti alimentari deteriorabili, definiti al precedente art. 2.f)1 , il pagamento deve 
essere effettuato entro il termine di 60 giorni dalla consegna o dal ritiro dei medesimi, 
anche se la fattura o la richiesta di pagamento pervengono in un momento successivo e 
persino nell'ipotesi in cui il debitore non riceva alcuna richiesta di pagamento né si veda 
recapitare la  fattura, con la decorrenza degli interessi moratori dal giorno successivo e 
che detto termine legale può essere derogato solo in aumento e per iscritto nel rispetto 
dei limiti concordati nell'ambito di accordi sottoscritti, presso il Ministero delle attività 
produttive, dalle organizzazioni maggiormente rappresentative a livello nazionale della 
produzione, della trasformazione e della distribuzione per categorie di prodotti 
deteriorabili specifici. 
                                                 
1 L’articolo ha previsto che il Ministro delle attività produttive li definisca con apposito decreto e che fino 
all’emanazione di tale decreto gli stessi siano definiti dall’art. 1 del decreto del Ministro della sanità del 
16 dicembre 1993, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 303 del 28 dicembre 1993. Il Ministro delle 
attività produttive in ottemperanza alla norma ha emanato il 13 maggio 2003 il decreto per 
l’individuazione dei prodotti alimentari deteriorabili, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale 21 maggio 2003, 
n. 116. Nello stesso sono considerati «prodotti alimentari deteriorabili», i prodotti che rientrano in una 
delle seguenti categorie: 
a) prodotti agricoli, ittici e alimentari preconfezionati che riportano una data di scadenza o un termine 
minimo di conservazione non superiore a sessanta giorni; 
b) prodotti agricoli, ittici e alimentari sfusi, comprese erbe e piante aromatiche, anche se posti in 
involucro protettivo o refrigerati, non sottoposti a trattamenti atti a prolungare la durabilità degli stessi per 
un periodo superiore a sessanta giorni; 
c) prodotti a base di carne che presentino le seguenti caratteristiche fisico-chimiche: 
aW superiore a 0,95 e pH superiore a 5,2 
oppure 
aW superiore a 0,91 
oppure 
pH uguale o superiore a 4,5; 
d) tutti i tipi di latte. 
Infine ha previsto che tale lista di prodotti venga aggiornata sulla base dell'evoluzione dei mercati. 
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Il carattere automatico della decorrenza degli interessi moratori previsto dall'art. 4.1 e 
4.2 è riconducibile alla regola contenuta negli artt. 1219, secondo comma, n. 3, codice 
civile e 1182, terzo comma, codice civile, secondo la quale non è necessaria la 
costituzione in mora quando è scaduto il termine per il pagamento e la prestazione deve 
essere eseguita al domicilio del creditore; come avviene di regola per il pagamento di 
somma di denaro, eccezion fatta per i pagamenti da parte dello Stato e degli altri enti 
pubblici che sono effettuati presso gli uffici di tesoreria dell'amministrazione debitrice. 
Tuttavia, per effetto dell’ambito di applicazione del decreto tale carattere automatico 
viene ad applicarsi, superando le norme codicistiche, anche con riferimento agli 
obblighi pecuniari contratti dallo Stato e dagli altri enti pubblici in seguito alla stipula di 
contratti che comportano, in via esclusiva o permanente, la consegna di merci o la 
prestazione di servizi, contro il pagamento di un prezzo.  
Scaduto, quindi, il termine, fissato dalle parti nel contratto ovvero, in mancanza di 
apposite pattuizioni, determinato dai suddetti criteri di cui all'art. 4.2, senza che il 
creditore abbia ricevuto la relativa somma di denaro, il debitore, quale che sia il luogo 
nel quale l'obbligazione pecuniaria dev'essere adempiuta, cade automaticamente in mora, 
senza che a tal fine si renda necessaria l'emissione di un'apposita dichiarazione ovvero il 
compimento di una qualsivoglia formalità da parte del creditore. La costituzione in 
mora del debitore, come si vedrà nel prosieguo della trattazione, comporta la nascita, in 
capo al creditore, di tre distinte pretese creditorie, le quali si affiancano ed aggiungono 
al diritto al corrispettivo pecuniario (che il debitore inadempiente rimane ovviamente 
obbligato a versare anche dopo la costituzione in mora): il diritto alla corresponsione 
degli interessi moratori, il diritto al rimborso delle spese sostenute per il recupero delle 
somme non tempestivamente versate ed infine il diritto al risarcimento degli ulteriori 
danni, eventualmente derivati dal ritardo con il quale il creditore abbia ricevuto la 
somma spettantegli. 
Nel prevedere che, se il termine per il pagamento non è stabilito nel contratto, gli 
interessi decorrono dopo 30 giorni dalla data della fattura o della consegna delle merci o 
della prestazione dei servizi se anteriore al ricevimento della fattura, l'art. 4 sembra 
derogare alla regola generale di cui all'art. 1183, primo comma, codice civile ai sensi del 
quale “se non è stato determinato il tempo in cui la prestazione deve essere eseguita, il 
creditore può esigerla immediatamente”, con conseguente decorrenza degli interessi 
legali di cui all'art. 1284 codice civile dal momento in cui viene richiesto il pagamento e 
questo non viene effettuato. 
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In tal senso si è pronunciata autorevole dottrina la quale, in sede di commento all'art. 3 
della direttiva 35/2000 di cui l'art. 4 costituisce attuazione, ha osservato che 
l'adattamento del diritto interno alla direttiva avrebbe comportato che in deroga all'art. 
1183 comma 1 e anzitutto al principio quod sine die debetur statim debetur (di cui è 
un'applicazione l'ari. 1498, comma 2) si sarebbe dovuto introdurre una norma speciale 
che stabilisse un termine legale di trenta giorni, con decorrenza dai giorni indicati nella 
direttiva. 
In altre parole, secondo tale interpretazione, l'art. 4 d.lgs. n. 231/2002 costituirebbe una 
norma speciale che per le transazioni commerciali e per gli imprenditori così come 
definiti dall'art. 2 d.lgs. n. 231/2002 prevarrebbe sulla regola generale dell'art. 1183, 
primo comma, codice civile. 
E così il legislatore, nel dare attuazione all'art. 3.1 b) della direttiva 35/2002, avrebbe 
introdotto nel nostro ordinamento una norma meno favorevole al creditore e non si 
sarebbe avvalso della possibilità prevista dall'art. 6.2 della direttiva stessa di lasciare in 
vigore nonne che siano più favorevoli al creditore di quelle necessarie per conformarsi 
alla presente direttiva. 
Tuttavia è possibile anche una diversa lettura che non comporta incompatibilità tra tali 
norme ma che le coordina tra loro.  
Dal momento che al contrario il legislatore nazionale si è avvalso della possibilità di 
lasciare in vigore norme più favorevoli al creditore all'art. 11.2 del d.lgs. n. 231/2002, il 
quale prevede che “sono fatte salve le vigenti disposizioni del codice civile e delle leggi 
speciali che contengono una disciplina più favorevole per il creditore”, si potrebbe 
ritenere che, nel caso in cui il termine del pagamento non è stabilito nel contratto, 
l'imprenditore creditore di un contratto commerciale ha diritto al pagamento degli 
interessi legali di cui all'art. 1284, primo comma, codice civile - attualmente pari all’1% 
(decreto del Ministero dell’Economia e delle Finanze del 4 dicembre 2009, pubblicato 
sulla Gazzetta Ufficiale n. 291 del 15 dicembre 2009 a partire dal 1° gennaio 2010) - 
dalla data in cui chiede il pagamento (e, quindi, dalla data di ricevimento della fattura o 
di richiesta equivalente) alla data in cui inizia a decorrere il termine di cui all'art. 4 d.lgs. 
n. 231/2002 (trenta giorni dalla data di ricevimento della fattura o di richiesta 
equivalente): da tale data poi decorrono gli interessi moratori di cui all'art. 5 d.lgs. n. 
231/2002. 
Discorso analogo può valere in caso di vendita. 
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Ed infatti in materia di vendita l'art. 1498, secondo comma, codice civile prevede che 
“in mancanza di pattuizioni e salvi gli usi diversi, il pagamento deve avvenire al 
momento della consegna e nel luogo dove questa si esegue” con conseguente 
decorrenza degli interessi legali di cui all'art. 1284 codice civile da tale momento. 
Pertanto, sempre alla luce dell'art. 11.2 d.lgs. n. 231/2002, sembra corretto sostenere che 
nel caso in cui le parti non abbiano previsto il termine di pagamento nel contratto di 
vendita, il venditore avrà il diritto di ottenere il pagamento del prezzo dalla data di 
consegna della merce e, in caso di mancato pagamento, da tale momento decorreranno 
gli interessi legali di cui all'art. 1284 codice civile per trenta giorni e, trascorso tale 
termine, inizieranno a decorrere gli interessi moratori di cui all'art. 5 d.lgs. n. 231/2002. 
In effetti tale interpretazione, oltre che sistematica, risulta ancor prima letterale, 
coerente con quanto scritto nell’art. 4 del decreto che prevede quando gli interessi 
moratori debbano decorrere e non quando l’obbligazione diventi esigibile. Infatti, ai 
commi 3 e 4 del medesimo articolo, che si applicano in deroga ai casi generali del 
comma 2, riguardanti i contratti aventi per oggetto la cessione dei prodotti deteriorabili, 
viene invece espressamente previsto un termine legale di pagamento, derogabile solo in 
aumento e a certe condizioni, stabilendo, quindi, anche quando l’obbligazione diventa 
esigibile. In tale caso il termine legale fa scattare l’esigibilità dell’obbligazione ed il 
giorno successivo la decorrenza degli interessi moratori. 
Altri interpreti, infine, hanno in contrario ritenuto che - a fronte di norma più favorevole 
del codice civile - il creditore possa optare o per il decreto o per il codice civile, senza 
poter prendere il meglio dell'uno e dell'altro. 
L'art. 4, come detto, prevede che gli interessi decorrono automaticamente non solo nel 
caso di rilascio di una fattura, ma anche nel caso di una richiesta di pagamento di 
contenuto equivalente. La richiesta di pagamento è un atto giuridico non negoziale 
attraverso il quale il creditore esorta la controparte a provvedere al pagamento del suo 
debito. Tale potrebbe essere anche la c.d. prefattura o notula pro forma, strumento 
spesso utilizzato (soprattutto dai professionisti) per non dover anticipare l'IVA. In 
generale, comunque, è da ritenere che come richiesta di pagamento equivalente valga 
qualsiasi documento contenente dati sufficienti affinché il debitore possa pagare: non 
occorre che, a tal fine, il creditore faccia ricorso a formule particolari, essendo 
sufficiente che egli manifesti in modo inequivoco al debitore l’intento di ricevere la 
somma spettantegli. Così, ad esempio, se il debitore dicesse di non aver ricevuto la 
fattura e il creditore gli inviasse un sollecito con indicazione dei dati necessari, gli 
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interessi decorreranno dopo 30 giorni dalla data di ricezione di detto documento. 
Quanto alla forma, fermo restando che la richiesta dev’essere rivolta al debitore 
attraverso l’emissione di una apposita dichiarazione, non potendosi reputare sufficienti 
comportamenti concludenti, non sembra che questa dichiarazione debba 
necessariamente essere riportata in un documento cartaceo o informatico predisposto 
dal creditore e consegnato o trasmesso al debitore: l’art. 4, comma 2, del decreto non 
prescrive infatti – diversamente dall’art. 1219, comma 1 c.c. – che la richiesta debba 
essere fatta per iscritto. Tuttavia, ai fini pratici risulta estremamente difficile considerare 
una richiesta verbale quale richiesta di pagamento di contenuto equivalente alla fattura. 
Infatti l’art. 4 prevede, inoltre, che il termine di 30 giorni decorra dal ricevimento della 
fattura o della richiesta equivalente solo in caso in cui la data del ricevimento sia certa. 
In mancanza, il termine decorre dalla data di ricevimento delle merci o della prestazione 
dei servizi (art. 4.2 b)). Anche in questo caso è quindi interesse del creditore 
precostituirsi la prova della data del ricevimento, con la conseguenza che sarà 
opportuno inviare la fattura o la richiesta equivalente con raccomandata, sebbene sia da 
ritenersi sufficiente anche l'invio via fax con rapporto di ricezione o via e-mail con un 
sistema che dia un principio di prova dell'avvenuta ricezione che una dichiarazione 
verbale difficilmente potrà fornire. 
 
1.5 – SAGGIO DEGLI INTERESSI 
Il creditore ha in primo luogo diritto di pretendere dal debitore, che non abbia 
tempestivamente pagato il proprio debito, la corresponsione di interessi moratori, che 
iniziano a decorrere automaticamente dal giorno stesso della scadenza del termine 
(legale o pattizio) per l'adempimento dell'obbligazione pecuniaria. Qualora le parti non 
abbiano provveduto a fissarne preventivamente la misura, secondo l'art. 5.1, il tasso 
moratorio legale è pari “al saggio di interesse del principale strumento di 
rifinanziamento della Banca centrale europea applicato alla sua più recente operazione 
di rifinanziamento principale effettuata il primo giorno di calendario del semestre in 
questione, maggiorato di sette punti percentuali”2. 
La formulazione dell'art. 5.1 riproduce quasi testualmente quella della versione italiana 
dell'art. 3, par. 1, lett. d) della Direttiva, la quale appare essere inficiata da un palese e 
grave errore di traduzione. Nelle versioni inglese e francese si parla infatti di “most 
                                                 
2 Per gli Stati non aderenti all'euro il tasso di riferimento è fissato dalle rispettive banche centrali. 
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recent main refinancing operation carried out before the first calendar day of the half-
year in question” e di “opération de refinancement principal la plus récente effectuée 
avant le premier jour de calendrier du semestre en question”. La disposizione di 
recepimento necessiterebbe pertanto di una interpretazione correttiva, che valesse ad 
adeguarla ai reali contenuti della norma comunitaria: il saggio cui fare riferimento (e al 
quale aggiungere la maggiorazione dei 7 punti percentuali) non sarebbe dunque quello 
applicato all'operazione di rifinanziamento posta in essere il primo giorno del semestre, 
bensì quello applicato all'ultima (la "più recente") operazione effettuata anteriormente al 
primo giorno di calendario del semestre (e cioè prima dell'inizio del semestre). Tuttavia, 
per quanto ciò possa essere vero, la lingua italiana è pur sempre lingua ufficiale 
dell’Unione al pari delle altre e pertanto non pare possibile che si possa derogare alla 
direttiva nella versione italiana, nonché a cascata al decreto legislativo attuativo che 
oltretutto, all'art. 5.2, prevede che il Ministero dell'economia e delle finanze dia notizia 
del saggio di cui al comma 1, al netto della maggiorazione ivi prevista, curandone la 
pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana nel quinto giorno 
lavorativo di ciascun semestre solare. 
È, quindi, risultato semplice ed ovvio applicare il tasso pubblicato nella Gazzetta 
Ufficiale dal Ministero che nel corso degli anni è stato così fissato: 
al 3,35% per il semestre 1° luglio - 31 dicembre 2002 e al 2,85% per il semestre 1° 
gennaio - 30 giugno 2003 dal Comunicato 10 febbraio 2003 (Gazz. Uff. 10 febbraio 
2003, n. 33); al 2,10% per il semestre 1° luglio - 31 dicembre 2003 dal Comunicato 12 
luglio 2003 (Gazz. Uff. 12 luglio 2003, n. 160); al 2,02% per il semestre 1° gennaio - 30 
giugno 2004 dal Comunicato 15 gennaio 2004 (Gazz. Uff. 15 gennaio 2004, n. 11); al 
2,01% per il semestre 1° luglio - 31 dicembre 2004 dal Comunicato 9 luglio 2004 
(Gazz. Uff. 9 luglio 2004, n. 159); al 2,09% per il semestre 1° gennaio - 30 giugno 2005 
dal Comunicato 8 gennaio 2005 (Gazz. Uff. 8 gennaio 2005, n. 5); al 2,05% per il 
semestre 1° luglio - 31 dicembre 2005 dal Comunicato 28 luglio 2005 (Gazz. Uff. 28 
luglio 2005, n. 174); al 2,25 % per il semestre 1° gennaio - 30 giugno 2006 dal 
Comunicato 13 gennaio 2006 (Gazz. Uff. 13 gennaio 2006, n. 10); al 2,83% per il 
semestre 1° luglio - 31 dicembre 2006 dal Comunicato 10 luglio 2006 (Gazz. Uff. 10 
luglio 2006, n. 158); al 3,58% per il semestre 1° gennaio - 30 giugno 2007 dal 
Comunicato 5 febbraio 2007 (Gazz. Uff. 5 febbraio 2007, n. 29); al 4,07% per il 
semestre 1° luglio - 31 dicembre 2007 dal Comunicato 30 luglio 2007 (Gazz. Uff. 30 
luglio 2007, n. 175); al 4,20% per il semestre 1° gennaio - 30 giugno 2008 dal 
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Comunicato 11 febbraio 2008 (Gazz. Uff. 11 febbraio 2008, n. 35); al 4,10% per il 
semestre 1° luglio - 31 dicembre 2008 dal Comunicato 21 luglio 2008 (Gazz. Uff. 21 
luglio 2008, n. 169); al 2,50% per il semestre 1° gennaio - 30 giugno 2009 dal 
Comunicato 2 febbraio 2009 (Gazz. Uff. 2 febbraio 2009, n. 26); all'1% per il semestre 
1° luglio - 31 dicembre 2009 dal Comunicato 28 agosto 2009 (Gazz. Uff. 28 agosto 
2009, n. 199); all'1% per il semestre 1° gennaio - 30 giugno 2010 dal Comunicato 18 
febbraio 2010 (Gazz. Uff. 18 febbraio 2010, n. 40); all'1% per il semestre 1° luglio - 31 
dicembre 2010 dal Comunicato 16 agosto 2010 (Gazz. Uff. 16 agosto 2010, n. 190). 
Pertanto il saggio legale degli interessi di mora è passato, nel corso degli anni, dal 
9,85% del primo semestre del 2003 all’attuale 8% del secondo semestre del 2010. 
Si tratta, quindi, di un tasso notevolmente più elevato rispetto a quello previsto, in 
generale, per il ritardo nel pagamento di debiti pecuniari, dall'art. 1224 c.c., secondo cui 
il tasso degli interessi moratori è pari al saggio degli interessi legali - la cui misura come 
detto è attualmente fissata al 1 % in ragione d'anno - salvo anche qui che già prima della 
mora fossero dovuti interessi in misura superiore a quella legale, nel qual caso anche gli 
interessi moratori sarebbero dovuti in quest'ultima misura. 
Il saggio è poi ancor più alto per i prodotti alimentari deteriorabili, di cui si è detto al 
precedente paragrafo 1.4, in quanto all'art. 4.4 il d.lgs. prevede che per i contratti aventi 
per oggetto la cessione di detti prodotti esso sia maggiorato di ulteriori due punti 
percentuali. Contrariamente alla generalità dei casi poi, nella quale le parti, in ossequio 
al principio della libertà contrattuale, possono prevedere un tasso di interessi moratori 
diverso da quello legale, è espressamente previsto che per detti contratti il saggio legale 
sia inderogabile. 
La libertà contrattuale nella fissazione del tasso moratorio non è, peraltro, illimitata. Ed 
infatti, come si vedrà al successivo paragrafo 1.7, se le parti possono prevedere senza 
limiti interessi maggiori rispetto a quelli legali, la soglia più bassa non può certo 
giungere fino alla rinuncia totale degli interessi, in quanto detto accordo sarebbe 
gravemente iniquo per il creditore e, quindi, nullo ai sensi dell'art. 7 del Decreto. 
 
1.6 – RISARCIMENTO DEI COSTI DI RECUPERO 
Il ritardo nell'adempimento dell'obbligazione pecuniaria derivante da una «transazione 
commerciale», non diversamente dal ritardo nel pagamento di qualsiasi altro debito, 
legittima il creditore a richiedere il risarcimento dei costi sostenuti per il recupero 
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nonché dei danni che ne siano derivati, e cioè dei guadagni mancati e delle perdite 
subite a causa del ritardo. 
È all'art. 6 del decreto che troviamo la previsione del diritto al risarcimento dei costi di 
recupero e del maggior danno. 
Tuttavia, per il ristoro delle perdite derivate dalle spese che il creditore si sia trovato 
costretto a sostenere per procedere al recupero delle somme non tempestivamente 
corrispostegli la norma prevede un regime "speciale" rispetto a quello cui è assoggettato 
il risarcimento degli altri pregiudizi derivati dal ritardo. 
Tale regime comporta, infatti, che le spese affrontate per promuovere nei confronti del 
debitore le iniziative legali e giudiziarie volte a conseguire, eventualmente anche contro 
la volontà dello stesso debitore, le somme con le quali soddisfare la propria pretesa 
debbano essere rimborsate sempre e comunque, a prescindere cioè dall'attitudine della 
somma, che il debitore è tenuto a versare a titolo di interesse moratorio, a compensare il 
creditore di tutti i pregiudizi sofferti a causa del ritardo nell'adempimento. I guadagni 
mancati e le perdite subite diverse dai costi di recupero debbono invece essere risarciti 
soltanto se hanno dimensioni, rilevanza e gravità tali da indurre ad escludere che la 
mera corresponsione degli interessi moratori sia sufficiente a ristorarli. 
Nell'uno e nell'altro caso, l'onere di provare i pregiudizi derivati dal ritardo grava, in 
linea di principio, sul creditore. 
Pertanto, la previsione del diritto al risarcimento dei costi di recupero e del maggior 
danno in parte si allinea e in parte deroga alla regola generale contenuta nell'art. 1224, 
comma 2, codice civile. Infatti, l'art. 1224 del codice civile mentre da un lato prevede 
che al creditore che dimostri di aver subito un danno maggiore spetti l'ulteriore 
risarcimento, dall'altro aggiunge che questo non è tuttavia dovuto se è stata convenuta la 
misura degli interessi moratori; l'art. 6 del Decreto prevede, invece, che il creditore ha 
sempre diritto al risarcimento dei costi di recupero e in più, se provato, al risarcimento 
del maggior danno sofferto, indipendentemente dal fatto che le parti abbiano o meno 
convenuto la misura degli interessi moratori. 
Si è posto poi il problema di chiarire se per maggior danno si potesse intendere anche il 
costo del denaro preso in prestito per far fronte al ritardato pagamento del debitore o se 
tale costo dovesse considerarsi compreso negli interessi moratori. È stata preferita la 
seconda soluzione, posto che il tasso di interessi di mora previsto dal Decreto, come 
visto in precedenza, è particolarmente elevato ed è stato applicato proprio per evitare 
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che il debitore si finanziasse a spese del creditore piuttosto che presso il sistema 
creditizio. 
L'art. 6.2 prevede, in ottemperanza a quanto previsto dalla direttiva all’art. 3.e), che 
nella quantificazione dei costi di recupero ci si debba attenere ai principi di trasparenza 
e di proporzionalità e che, nel rispetto di tali principi, possano essere utilizzati anche 
elementi presuntivi. E’ possibile, altresì, tener conto delle tariffe forensi in materia 
stragiudiziale. 
Il riferimento alle tariffe stragiudiziali include nella disposizione in esame anche le 
spese legali che il creditore sopporta allorché si rivolge ad un avvocato per il recupero 
del credito e l'attività di quest'ultimo si limita ad un intervento stragiudiziale, spese che, 
prima dell'entrata in vigore del d.lgs. n. 231/2002, non erano ripetibili non potendo 
operare il principio della soccombenza nella lite. Anche nel caso in cui un'impresa curi 
tramite il proprio ufficio legale interno il recupero stragiudiziale dei crediti è possibile 
richiedere il rimborso dei costi sostenuti. 
Mentre però la liquidazione della somma dovuta a titolo di risarcimento dei costi di 
recupero può fondarsi anche su elementi presuntivi, nonché sulle tariffe forensi in 
materia stragiudiziale, il riconoscimento del diritto al risarcimento del maggior danno 
postula che il creditore riesca a fornire 
una prova puntuale e specifica dei pregiudizi che ritiene non sufficientemente coperti 
dagli interessi moratori. Tale prova, eccetto il caso in cui sia stato concordato tra le parti 
un tasso moratorio più basso di quello legale, appare estremamente difficile fornire, 
stante proprio l'elevato tasso moratorio previsto all'art. 5. 
Infine, a norma dello stesso art. 6.1 il debitore può evitare di esser condannato al 
risarcimento dei costi di recupero e dei danni ulteriori, dimostrando che il ritardo non è 
a lui imputabile. Ancorché la terminologia utilizzata dal legislatore nel comma 1 dell'art. 
6 non sia identica a quella impiegata nell'art. 3, è stato ritenuto che il contenuto di 
queste due prove liberatorie non possa che essere identico: come già visto, il ritardo può, 
infatti, considerarsi non imputabile al debitore soltanto nelle ipotesi in cui si verifichi, 
poco prima o in occasione della scadenza del debito, un evento non prevedibile né 
prevenibile con l'ordinaria diligenza, in nessun modo riconducibile ad una condotta 
attiva o omissiva tenuta dal debitore o dai suoi ausiliari, e tale da rendere 
oggettivamente impossibile far pervenire la somma dovuta nella disponibilità del 
creditore entro il termine stabilito. 
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1.7 – NULLITÀ 
In linea di principio, le parti sono pienamente libere di inserire, nel regolamento 
negoziale che adottano in occasione della stipulazione della «transazione commerciale», 
clausole volte a fissare termini di pagamento diversi (più lunghi o più brevi) rispetto a 
quello "legale" di cui all'art. 4, comma 2, e/o clausole dirette a regolare le conseguenze 
dei ritardi di pagamento con modalità più o meno divergenti rispetto a quelle previste 
dal decreto. In particolare, possono escludere del tutto una o anche tutte e tre le pretese 
spettanti al creditore, ovvero subordinarne l’insorgenza e/o l’esercitabilità a presupposti 
non contemplati dal decreto, quali ad esempio l’effettuazione di una intimazione di 
pagamento ovvero la concessione di un ulteriore termine congruo entro il quale 
regolarizzare l’adempimento, o ancora possono attribuire al debitore la possibilità di 
paralizzarle in ipotesi diverse ed ulteriori rispetto a quella di cui all'art. 3, o infine 
predeterminarne i contenuti e l'ammontare, attraverso la fissazione di un tasso degli 
interessi moratori diverso da quello previsto dall'art. 5, e/o attraverso una liquidazione 
preventiva e forfetaria della somma dovuta dal debitore a titolo di risarcimento del 
maggior danno o di rimborso dei costi di recupero. 
La libertà di derogare alla disciplina "legale" dettata dal d. legisl. n. 231, di cui godono 
le parti di una “transazione commerciale”, non è tuttavia illimitata. 
Il legislatore ha posto all'autonomia privata una rilevante limitazione, vietando all’art. 7 
la stipulazione di accordi sulla data del pagamento o sulle conseguenze del ritardo del 
pagamento che risultino gravemente iniqui in danno del creditore, per evitare che i 
committenti/acquirenti che si trovano a disporre di una forza economico/contrattuale 
maggiore di quella dei propri fornitori possano, approfittando della propria posizione di 
superiorità, perpetrare degli abusi (della libertà contrattuale) a danno delle proprie 
controparti attraverso la pattuizione (o meglio l'imposizione) di clausole volte ad 
apportare alla disciplina legale una serie di deroghe di portata tale da privare i creditori 
di tutti i benefici ad essi accordati dalla normativa, e vanificare in tal modo la lotta 
contro i ritardi di pagamento perseguita dal Decreto.  
Siamo, quindi, in presenza di un ulteriore caso in cui il legislatore lascia spazio 
all'autonomia privata, ma pone un limite, perché il suo esercizio non vada oltre il segno. 
Quanto alla forma dell'accordo tra le parti che deroga alle prescrizioni del decreto, per i 
prodotti alimentari deteriorabili è espressamente previsto che il termine di pagamento in 
deroga debba essere stabilito per iscritto (art. 4.4). Per la generalità dei casi, in base 
all'ultimo comma dell'art. 1284 codice civile, a termini del quale gli interessi superiori 
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alla misura legale devono essere determinati per iscritto, si può ritenere che l'accordo 
delle parti sul tasso di interessi, diverso da quello legale previsto dal Decreto, debba 
essere scritto, mentre si può, invece, ritenere che l'accordo sul termine del pagamento, 
diverso da quello legale del Decreto, possa essere orale, ma la forma scritta è senz'altro 
preferibile ai fini probatori. 
Se, quando, e a quali condizioni una pattuizione possa poi considerarsi gravemente 
iniqua a danno del creditore, è questione che dev'essere risolta volta per volta, valutando 
sia l'entità delle divergenze rispetto alla disciplina legale, sia l’esistenza di eventuali 
ragioni oggettive che valgano a giustificare le stesse, e tenendo conto, in questa 
valutazione, di tutte le circostanze del caso concreto, nonché della corretta prassi 
commerciale, della nature della merce o del servizio che costituisce oggetto del 
contratto, della condizione delle parti e i rapporti commerciali intercorrenti fra loro. 
Sia la direttiva che il legislatore italiano prevedono che nel valutare l'eventuale iniquità 
dell'accordo si debba tener conto di ogni circostanza, ma il fatto di guardare 
specificatamente anche alla condizione dei contraenti ed ai rapporti commerciali tra i 
medesimi è opera del nostro legislatore che apporta questa importante precisazione. In 
altre parole, il legislatore italiano specifica che nel valutare l'equità o meno del rapporto 
si deve anche tener conto della prassi specifica di creditore e debitore, ossia dei loro 
rapporti commerciali pregressi e consolidati. Con la conseguenza che le parti che 
intendono salvaguardare la disciplina pregressa dei loro rapporti potrebbero utilmente 
integrare le scritture contrattuali con apposita clausola nella quale si danno 
reciprocamente atto della rispondenza delle attuali e future condizioni sui termini di 
pagamento alla corretta prassi commerciale e ai rapporti pregressi. 
A titolo meramente esemplificativo, l'art 7.2 individua poi due tipologie di accordi 
gravemente iniqui a danno del creditore: da un lato le pattuizioni che abbiano come 
obiettivo principale quello di procurare al debitore liquidità aggiuntiva a spese del 
creditore, dall'altro, le pattuizioni, concluse fra l'appaltatore o il subfornitore principale 
e i suoi fornitori o subfornitori, che prevedano, per il pagamento delle somme di denaro 
dovute a questi ultimi dall'appaltatore a titolo di corrispettivo delle forniture, condizioni 
diverse e meno favorevoli sia rispetto a quelle previste dal decreto, sia rispetto a quelle 
stabilite nel contratto concluso dall'appaltatore con il committente per il pagamento del 
corrispettivo spettante all’appaltatore. Si tratta delle ipotesi previste dal considerando n. 
19 della direttiva 35/2000. Per quanto riguarda la prima, si osserva che ogni pagamento 
dilazionato rispetto alla consegna comporta per l'acquirente liquidità aggiuntiva. Ciò che 
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si vuol dire è che l'accordo in ossequio a quanto espresso dal considerando n. 16 della 
direttiva 35/2000 è iniquo se le sue condizioni sono tali da rendere più vantaggioso per 
il debitore rinviare il pagamento, e ciò a danno del creditore. 
Per quanto concerne l'espressione “corretta prassi commerciale”, ripresa testualmente 
dalla direttiva (art. 3.3), questa ha escluso un acritico recepimento delle pratiche 
negoziali all’epoca ricorrenti che potevano essere il frutto di un generalizzato abuso 
della libertà contrattuale. La determinazione di cosa si debba intendere per prassi 
commerciale corretta non è certo agevole: si può pensare ad un confronto tra l'accordo e 
le condizioni praticate da altri imprenditori (in primo luogo italiani) dello stesso ramo e 
generalmente riconosciute come la corretta prassi commerciale. 
Parimenti complessa è la definizione di iniquità, posto che per equità si può intendere 
sia parità di trattamento (in tal senso il richiamo specifico di cui all'art. 7.2), sia 
congruità dei termini di pagamento e del saggio di interesse, sia considerazione della 
situazione concreta e specifica del creditore. 
In linea generale, è da considerarsi gravemente iniquo l'accordo che contiene condizioni 
che chiaramente danneggiano il creditore e avvantaggiano il debitore e che il debitore è 
riuscito ad imporre al creditore abusando della sua posizione dominante. In tal senso si è 
espressa anche la relazione governativa al Decreto. Scopo della direttiva 35/2002 era 
infatti proprio quello di evitare che lo squilibrio dei rapporti di forza fra imprenditori 
prodotto dalla posizione dominante di uno dei contraenti potesse dar luogo alla 
predisposizione di accordi non equi. 
Naturalmente, nel verificare se l'accordo sulla data del pagamento o sulle conseguenze 
del ritardato pagamento crea un grave squilibrio a favore del creditore, si dovrà tener 
conto dell'intero contratto. 
La sanzione comminata dall'art. 7.1 a tutela del divieto di abuso della libertà 
contrattuale attraverso la conclusione di accordi gravemente iniqui a danno del creditore 
è quella della nullità della pattuizione attraverso la quale la violazione è stata perpetrata. 
Si tratta di una sanzione che ha una duplice applicazione. La prima si ha nelle ipotesi in 
cui la pattuizione venga unilateralmente predisposta dal contraente/debitore del 
corrispettivo e da quest'ultimo imposta alla controparte in occasione della conclusione 
del contratto, ossia tutte le volte in cui le clausole che differiscono dal regime legale 
vengano inserite nelle condizioni generali di contratto che l'impresa o la pubblica 
amministrazione acquirente/committente del bene o del servizio predispongono 
unilateralmente per disciplinare in modo uniforme i rapporti contrattuali che instaurano 
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con le imprese fornitrici, imponendo a queste ultime di aderirvi in sede di stipulazione 
della transazione commerciale. La seconda applicazione si ha nelle ipotesi in cui la 
pattuizione sia stata preceduta da una trattativa individuale, condotta dalle parti su un 
piano di parità. 
La negoziazione eventualmente svoltasi in merito al contenuto delle clausole e al loro 
inserimento nel contratto può infatti, al più, rilevare come una delle circostanze di cui 
tener conto per stabilire se l'accordo sia gravemente iniquo, ma non può valere, di per sé 
sola, ad escludere che la pattuizione sia assoggettabile al giudizio per l’accertamento 
della nullità per grave iniquità. Quali che siano le modalità che ne hanno caratterizzato 
la formazione, l'accordo sulla data del pagamento o sulle conseguenze dei ritardi, che 
risulti gravemente iniquo a danno del creditore, è dunque nullo. 
Mentre la direttiva 35/2002 prevede che l'accordo sulla data di pagamento o sulle 
conseguenze del ritardo non può "essere fatto valere” se gravemente iniquo, il nostro 
legislatore ne ha, dunque, statuito la nullità prevedendo inoltre che questa venga rilevata 
dal giudice anche d'ufficio. Tale misura si rende infatti necessaria se si pensa che è 
facile prevedere che il creditore non faccia valere in giudizio l'iniquità di termini di 
pagamento eccessivamente lunghi o di interessi moratori eccessivamente bassi per 
evitare di inimicarsi il partner commerciale, con il rischio (più che concreto) di 
incorrere nella definitiva interruzione del rapporto in corso. Peraltro, il potere del 
giudice di dichiarare la nullità incontra il limite insuperabile del principio della 
domanda di cui agli artt. 99 e 112 codice di procedura civile. Di conseguenza, stante 
l’inerzia del creditore, alla declaratoria d'ufficio di nullità si potrà pervenire - nel 
giudizio individuale - solo se il debitore o chiunque vi abbia interesse chiederà 
l'applicazione o l'esecuzione dell'accordo iniquo. Altra richiesta al giudice potrà essere 
avanzata mediante l'azione a tutela degli interessi collettivi di cui si dirà nel paragrafo 
successivo. 
È evidente, come rilevato anche dalla relazione governativa, il collegamento tra l'art. 7 
del d.lgs. n. 231/02, e l'art. 9 della l. n. 192/98 in tema di subfornitura a mente del quale 
«è vietato l'abuso da parte di una o più imprese dello stato di dipendenza economica nel 
quale si trova, nei suoi o nei loro riguardi, una imprese cliente o fornitrice». Si può 
quindi affermare che gli accordi considerati gravemente iniqui dall'art. 7 del d.lgs. n. 
231/02 ben possano annoverarsi tra gli esempi di abuso di dipendenza economica, 
soprattutto ove si consideri che a mente dell'art. 9 l. n. 192/98 «l'abuso può anche 
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consistere (...) nell'imposizione di condizioni contrattuali ingiustificatamente gravose o 
discriminatorie (...)».  
Anche sotto il profilo degli effetti giuridici di un accordo sulla data di pagamento 
gravemente iniquo la disciplina introdotta dal d.lgs. n. 231/02 presenta analogie con 
l'art. 9, l. n. 182/98: tanto nel primo caso quanto in caso di abuso di dipendenza 
economica è prevista la nullità dell'accordo. Si può affermare, pertanto, che l'unica 
differenza sembra essere rappresentata dal fatto che l'art. 7 del d.lgs. n. 231/02 opera a 
prescindere dall'accertamento di uno stato di dipendenza economica del creditore e 
quindi senza dover tenere conto della reale possibilità per la parte debole di reperire sul 
mercato alternative soddisfacenti. La relazione governativa aveva rilevato anche 
l’armonia tra la previsione della nullità parziale del Decreto con quella stabilita 
nell’allora vigente art. 1519 octies codice civile istituito con il d.lgs. n. 24 del 2002, in 
tema di garanzia nella vendita dei beni di consumo. Tale armonia permane tuttora, 
atteso che il codice del consumo, di cui al D.Lgs. 6-9-2005 n. 206, nell’abrogare l’art. 
1519 octies ha fatto propria la norma ivi contenuta. Sempre nella medesima relazione 
governativa al Decreto viene chiarito che la nullità prevista dall'art. 7.1 è un'ipotesi di 
nullità parziale, dichiarata anche d'ufficio dal giudice, ex art. 1419, secondo comma, 
codice civile. Infatti il giudice che consideri gravemente iniquo l'accordo sottoposto al 
suo esame non può limitarsi a dichiararne la nullità, ma, tenuto conto dell'interesse del 
creditore, della corretta prassi commerciale e delle altre circostanze di cui al comma 1, 
deve senz'altro applicare i termini legali ovvero ricondurre ad equità il contenuto 
dell'accordo. Viene quindi introdotta una nuova ipotesi di nullità parziale caratterizzata 
non solo dal tradizionale meccanismo di sostituzione della clausola nulla con la 
previsione legale ai sensi dell'art. 1419, secondo comma, codice civile, ma anche dal più 
incisivo potere integrativo esercitato dal giudice. 
L'autorità giudiziaria, quindi, una volta accertata la grave iniquità dell'accordo, ha il 
potere/dovere di modificare i contenuti, sostituendo le regole pattizie con regole diverse 
identiche a quelle stabilite dal decreto ovvero meno favorevoli per il creditore rispetto a 
quelle dettate dal decreto, ma più sfavorevoli per il debitore rispetto a quelle 
contemplate dall'accordo risultato gravemente iniquo, ma comunque idonee a ricondurre 
il contratto ad equità. La declaratoria di nullità dell'accordo gravemente iniquo è, 
pertanto, meramente strumentale all'introduzione delle correzioni che l'autorità 
giudiziaria deve apportarvi, nell'esercizio della sua funzione equilibratrice. Il 
provvedimento di quest’ultima viene così ad assumere la valenza di sentenza costitutiva 
 35 
anziché di mero accertamento. Resta, peraltro, nella fattispecie in esame, la difficoltà - 
già avvertita a proposito della disciplina sull'abuso di dipendenza economica - di 
affidare all'organo giudicante l'onore e l'onere di fungere, nei singoli casi concreti, da 
(ri)equilibratore di contrapposti interessi nel rispetto del dogma dell'autonomia 
negoziale. Pertanto, in un certo qual modo, viene richiesto alla giurisprudenza di essere 
il "garante" dell'effettiva equità dell'accordo, ma allo stesso tempo di non mortificare 
l'autonomia contrattuale, quando la volontà delle parti ha la possibilità di esplicarsi 
consapevolmente e liberamente. 
La scelta del legislatore (e della direttiva) di consentire al giudice di ricondurre 
l'accordo ad equità anziché di applicare i termini legali con ogni probabilità nasce dal 
fatto che il legislatore è perfettamente consapevole del fatto che il termine legale di 
pagamento di 30 giorni e il tasso legale pari al tasso BCE maggiorato di sette/nove punti 
previsti dal d.lgs. n. 231/2002 si discostano notevolmente dalla prassi commerciale, che 
si caratterizza per termini di pagamento particolarmente alti e per interessi di mora 
particolarmente bassi.  
Occorre peraltro rilevare che la scelta del giudice di applicare i termini legali o di 
ricondurre l'accordo ad equità non si avrà per gli accordi sul tasso di interesse di mora 
per il pagamento di prodotti alimentari: come già detto in precedenza, dal momento che 
ai sensi dell'art. 4.4 del d.lgs. il tasso ivi previsto è inderogabile, il giudice non potrà che 
applicare il tasso legale. 
Infine in dottrina c’è chi ha criticato l'estrema genericità della formula legislativa 
sottolineando il fatto che essa potrebbe indurre il creditore a sottoscrivere un accordo a 
sé non favorevole sulla data del pagamento e sulle conseguenze derivanti dal ritardato 
pagamento, pur di concludere il contratto - atteso che il debitore fornitore condiziona il 
perfezionamento del contratto alla previsione di quella clausola - confidando sulla 
rilevabilità d'ufficio e comunque sulla possibilità di far valere successivamente la nullità 
delle clausole e la loro conversione in condizioni più favorevoli. Prescindendo dalla 
individuazione di quali strumenti potrebbe a sua volta azionare il debitore a difesa delle 
proprie ragioni, hanno, quindi, espresso un giudizio negativo nei confronti di una norma 
che, a loro dire, anziché dare certezza suscita dubbi e perplessità interpretative. Meglio 
sarebbe stato, secondo loro, che il legislatore avesse posto dei chiari e precisi limiti 




1.8 - TUTELA DEGLI INTERESSI COLLETTIVI 
Oltre che nell'ambito di giudizi "individuali", l'accertamento della. grave iniquità degli 
accordi relativi ai termini per il pagamento dei corrispettivi e/o alle conseguenze del 
ritardo con il quale le relative somme vengano versate ai creditori può aver luogo anche 
nell'ambito di giudizi "collettivi", instaurati cioè da enti, legittimati ad agire a tutela 
degli interessi di categoria nei confronti degli imprenditori o delle pubbliche 
amministrazioni che impongono agli altri imprenditori con i quali concludono 
«transazioni commerciali» di aderire ad accordi "gravemente iniqui" ai sensi dell'art. 
7.1. 
L'art. 8 del d.lgs. n. 231/2002, infatti, prevede che a tutela degli interessi collettivi sono 
legittimate ad agire "le associazioni di categoria degli imprenditori presenti nel 
Consiglio nazionale dell'economia e del lavoro (CNEL), prevalentemente in 
rappresentanza delle piccole e medie imprese di tutti i settori produttivi e degli 
artigiani". 
La composizione del CNEL è disciplinata dall'art. 2 della legge 30 dicembre 1986, n. 
936, così come modificato dalla legge 7 dicembre 2000, n. 3833.  
                                                 
3 “1. Il Consiglio nazionale dell'economia e del lavoro è composto di esperti e rappresentanti delle 
associazioni di promozione sociale e delle organizzazioni di volontariato e rappresentanti delle categorie 
produttive, in numero di centoventuno, oltre il presidente, secondo la seguente ripartizione: 
I) dodici esperti, qualificati esponenti della cultura economica, sociale e giuridica, dei quali: 
a) otto nominati dal Presidente della Repubblica; 
b) quattro proposti dal Presidente del Consiglio dei Ministri; 
I-bis) dieci rappresentanti delle associazioni di promozione sociale e delle organizzazioni di volontariato 
dei quali, rispettivamente, cinque designati dall'Osservatorio nazionale dell'associazionismo e cinque 
designati dall'Osservatorio nazionale per il volontariato; 
II) novantanove rappresentanti delle categorie produttive di beni e servizi nei settori pubblico e privato, 
dei quali quarantaquattro rappresentanti dei lavoratori dipendenti, diciotto rappresentanti dei lavoratori 
autonomi, trentasette rappresentanti delle imprese. 
2. La rappresentanza dei lavoratori dipendenti è articolata in modo da garantire quella dei lavoratori 
dell'agricoltura e della pesca, dell'industria, del commercio e dell'artigianato, dei servizi, con particolare 
riguardo ai settori del trasporlo, del credito e delle assicurazioni, nonché della pubblica amministrazione. 
Dei quarantaquattro membri di cui essa consiste, cinque rappresentano i dirigenti pubblici e privati e i 
quadri intermedi. 
3. La rappresentanza dei lavoratori autonomi è così composta: 
a) cinque rappresentanti dei coltivatori diretti; 
b) cinque rappresentanti degli artigiani; 
c) quattro rappresentanti dei liberi professionisti; 
d) quattro rappresentanti delle cooperative di produzione e di consumo. 
4. La rappresentanza delle imprese è così composta: 
a) cinque rappresentanti dell'agricoltura e della pesca; 
b) quattordici rappresentanti dell'industria; 
c) sette rappresentanti del commercio e del turismo in modo che sia comunque assicurata una adeguata 
rappresentanza al settore del turismo; 
d) otto rappresentanti dei servizi in modo che sia comunque assicurata una adeguata rappresentanza ai 
settori del trasporlo, del credito e delle assicurazioni; 
e) un rappresentante dell'IRI; 
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Pertanto il giudice, nel verificare l'effettiva rappresentatività dell'associazione al fine di 
riconoscerle o meno la legittimazione ad agire, dovrà accertare, sulla base del decreto 
del Presidente della Repubblica in vigore, se detta associazione ha un proprio 
rappresentante nel CNEL. 
Peraltro, il decreto presidenziale non costituisce un chiaro strumento per verificare 
l'effettiva rappresentatività dell'associazione poiché nel decreto presidenziale vengono 
indicati solo i nominativi dei rappresentanti e non l'associazione di appartenenza. 
L'associazione di appartenenza dei singoli membri è indicata nel sito del CNEL 
(www.portalecnel.it), da cui risulta che i rappresentanti delle imprese e dei lavoratori 
autonomi nominati appartengono alle seguenti associazioni di categoria: ABI, ACLI, 
AGCI, ANIA, ANPAS, ARCI, ASI, AVIS, Banco Alimentare, CASARTIGIANI, 
CGIL, CIA, CIDA, CISL, CIU, CLAAI, CNA, COLDIRETTI, Collegio Nazionale 
Agrotecnici e Agrotecnici Laureati, Compagnia Delle Opere - Opere Sociali, 
CONFAGRICOLTURA, CONFARTIGIANATO, CONFCOMMERCIO, 
CONFCOOPERATIVE, Confederazione Nazionale Misericordie, CONFEDIR P.A., 
CONFESERCENTI, CONFETRA, CONFINDUSTRIA, CONFITARMA, 
CONFPROFESSIONI, CONFSAL, CONFSERVIZI, Cons. Naz. Dott. Commercialisti e 
Esperti Contabili, Consiglio Nazionale Chimici, Consiglio Nazionale Ingegneri, 
COPAGRI, CSE, CUB, ENI, FABI, FEDERPESCA, FIEG, LEGACOOP, MOVI, 
Movimento Cristiano Lavoratori, UGL, UIL, UNCI. 
Resta però da chiarire cosa intenda il legislatore con l'espressione "prevalentemente in 
rappresentanza delle piccole e medie imprese di tutti i settori produttivi e degli artigiani" 
(art. 9.1). Dal momento che ci sono associazioni di categoria che rappresentano sia 
grandi che medie imprese (si pensi alla CONFINDUSTRIA), è da ritenere che con tale 
espressione il legislatore intendesse prevedere che la legittimazione spetta a quelle 
associazioni di categoria che - pur rappresentando anche grandi imprese - rappresentano 
le piccole e medie imprese e gli artigiani, ossia le imprese che, come ha chiarito la 
direttiva, sono particolarmente onerate dai periodi di pagamento eccessivi e dai ritardi di 
pagamento (considerando n. 7). 
È facile immaginare che il singolo imprenditore che subisce condizioni inique 
difficilmente agirà in giudizio contro soggetti che possono condizionare la sua attività 
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futura. Di qui la previsione di un intervento da parte di associazioni di categoria, di per 
se più libere di prendere posizioni senza coinvolgere specifici imprenditori. A ciò si 
aggiunga che spesso il creditore è parte occasionale rispetto a una controversia di tipo 
seriale in cui la parte che predispone le condizioni generali è una parte abituale e, 
quindi, con consistenti vantaggi strategici. 
Nonostante il requisito della “prevalenza”, occorre considerare che all’associazione di 
categoria possono appartenere sia le imprese che redigono le condizioni generali di 
contratto sia le imprese fornitrici, con la conseguenza che potranno determinarsi 
conflitti di interessi e remore a che l'associazione di categoria agisca a tutela delle 
seconde e contro le prime.  
Ai sensi dell’art. 8 del Decreto dette associazioni possono pertanto convenire in giudizio 
gli imprenditori o le pubbliche amministrazioni che concludono «transazioni 
commerciali» con imprenditori appartenenti alla categoria che rappresentano, chiedendo 
all'autorità giudiziaria di accertare la grave iniquità (ai sensi dell'art. 7.1) delle clausole 
inserite nei modelli contrattuali predisposti ed utilizzati dagli imprenditori convenuti, 
onde ottenere la pronuncia di una sentenza che: vieti loro di continuare ad avvalersi 
delle clausole delle quali sia stata riconosciuta la “grave iniquità”; disponga l'adozione 
di misure idonee a correggere o eliminare gli effetti dannosi prodotti dalle violazioni 
accertate; eventualmente ordini la pubblicazione del provvedimento su uno o più 
quotidiani a diffusione nazionale o locale; qualora ricorrano "giusti motivi di urgenza", 
pronunci una ordinanza inibitoria a norma degli artt. 669-bis e seguenti del c.p.c. 
Il riferimento dell'art. 8.1 a) alle “condizioni generali” e non ai singoli contratti consente 
di affermare che le associazioni potranno agire anche prima che le condizioni vengano 
concretamente adoperate nell'attività negoziale e, in ogni caso, indipendentemente dalla 
sussistenza di una controversia individuale specifica. In particolare, l'utilizzo 
dell'espressione “inibirne l'uso” sembra consentire  l'esperibilità dell'azione inibitoria 
anche prima che la clausola sia stata “usata”, con la conseguenza che l'inibitoria potrà 
essere richiesta anche a fronte di una mera predisposizione di clausole non ancora 
inserite in contratti conclusi. L'intervento delle associazioni ha infatti anche una 
funzione preventiva e dissuasiva, posto che anche la sola predisposizione di clausole 
abusive costituisce un rischio per il mercato. In particolare, è da ritenere che sussista il 
pericolo (presupposto per l'inibitoria di cui all'art. 8.2) anche in presenza di mere 
condizioni generali che non sono state ancora recepite in contratti individuali, posto che 
i tempi occorrenti per ottenere la cessazione della diffusione di condizioni inique sono 
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piuttosto lunghi. Inoltre, il riferimento alle condizioni generali fa sì che legittimati 
passivi siano soltanto i professionisti e le imprese che redigono/utilizzano condizioni 
generali di contratto. Per quanto riguarda il requisito della “grave iniquità” delle 
condizioni generali, di cui si è detto al precedente paragrafo, in questo caso, tuttavia, si 
evidenzia che non ha ragione d'essere il riferimento ai rapporti commerciali specifici tra 
i contraenti.  
L'azione inibitoria delle associazioni, quindi, può essere non solo preventiva, ma anche 
successiva. L'espressione “misure idonee” è, però, vaga, tant'è che una parte della 
dottrina che ha commentato la disposizione ha ironicamente parlato di “un oggetto 
misterioso”. Certo è che tra le misure idonee sicuramente rientra la pubblicazione del 
provvedimento, espressamente prevista dall'art. 8.1 c). Inoltre è da condividere 
l'opinione secondo cui con tale espressione il legislatore si limita a contemplare uno 
strumento di attuazione del rimedio inibitorio analogo a quello contemplato nell'art. 
2599 del codice civile, secondo cui la sentenza che accerti atti di concorrenza sleale ne 
inibisce la continuazione e detta gli opportuni accorgimenti affinché vengano eliminati 
gli effetti. 
Le associazioni, come detto, possono anche chiedere al giudice competente di ordinare 
la pubblicazione sui giornali della sentenza, laddove questa, ai sensi dell’art 8.1 c), 
possa contribuire a correggere o eliminare gli effetti delle violazioni accertate. La 
pubblicazione ne rafforza e amplifica gli effetti in quanto si tratta di un rimedio che fa 
leva sul discredito che la conoscenza della stessa normalmente determina in danno 
dell'impresa o del professionista, generalmente sensibili a tutelare la propria immagine. 
È perciò agevole prevedere che essa verrà sempre richiesta dalle associazioni. Infatti 
grazie alla pubblicazione, nel caso di contratti ancora non conclusi, è probabile che le 
imprese si asterranno dal prevedere condizioni generali gravemente inique e le piccole e 
medie imprese si asterranno dal sottoscriverle, mentre, nel caso di intervento delle 
associazioni a contratto già concluso, la pubblicazione potrà contribuire a far correggere 
autonomamente i contratti in essere con la stipula di modiche contrattuali. 
Il legislatore si è poi preoccupato di introdurre norme atte a garantire che gli ordini 
impartiti dal giudice nella sentenza inibitoria vengano effettivamente rispettati 
dall'imprenditore nei confronti del quale essa viene pronunciata. Tali ordini, infatti, non 
sono direttamente coercibili, dal momento che quelli imposti all'imprenditore convenuto 
dalla sentenza pronunciata a norma dell'art. 8 del Decreto sono per lo più obblighi di 
fare non suscettibili di esecuzione forzata. A questo fine l'art. 8.3 prevede che qualora 
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l'imprenditore nei confronti del quale sia stata pronunciata una sentenza inibitoria non 
ottemperi agli ordini che gli sono stati impartiti, l'autorità giudiziaria, anche su istanza 
della stessa associazione che ha promosso il giudizio, può, pronunciare nei confronti 
dell'imprenditore che se ne è reso responsabile una sentenza di condanna al pagamento, 
per ogni giorno di ritardo, ossia per ogni giorno trascorso senza che l'imprenditore si sia 
uniformato alle prescrizioni del provvedimento inibitorio, di una somma di denaro il cui 
ammontare può variare dai 500 ai 1100 Euro, in relazione alla gravità del fatto. 
Occorre rilevare che la norma non prevede espressamente a chi debba essere versata la 
penale. Pertanto, in dottrina c’è chi ritiene che la penale debba essere versata 
direttamente alle associazioni ricorrenti, sempre che queste l'abbiano chiesta, e chi 
ritiene che la somma in questione vada versata allo Stato e non alle associazioni e né 
tanto meno ai singoli imprenditori nei confronti dei quali il convenuto abbia tenuto i 
comportamenti non conformi agli obblighi che gli erano stati imposti nella sentenza 
inibitoria. 
È, altresì, previsto, come detto, che il giudice disponga il pagamento della somma ivi 
prevista anche su domanda dell'associazione che ha agito. La norma pare quindi 
stabilire che la condanna al pagamento possa essere disposta dal giudice anche d'ufficio. 
Dal momento che è difficile immaginare che il giudice, venuto a conoscenza della 
mancata osservanza della sua sentenza, pronunci una nuova condanna, la norma non 
può che essere interpretata nel senso che in sede di emissione del provvedimento 
inibitorio il giudice, d'ufficio, arricchisca la pronuncia con la condanna, condizionata al 
caso di mancato adempimento della medesima, al pagamento della somma di cui all'art. 
8.3.  
 
1.9 – MODIFICHE ED INTEGRAZIONI NORMATIVE 
1.9.1 – Modifiche introdotte al c.p.c. in attuazione della direttiva 35/2000 
La direttiva 35/2000, pur sottolineando che le conseguenze del pagamento tardivo 
possono risultare dissuasive soltanto se accompagnate da procedure di recupero rapide 
ed efficaci (considerando n. 20) e prevedendo che per il recupero dei crediti non 
contestati gli Stati membri sono tenuti ad assicurare che il creditore sia in grado di 
ottenere un titolo esecutivo nel termine di 90 giorni dalla domanda (art. 5), non ha 
imposto agli Stati membri di adottare una procedura specifica o di apportare specifiche 
modifiche alle procedure giuridiche in vigore (considerando n. 23). 
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Il nostro legislatore ha scelto di non adottare procedure specifiche per il recupero dei 
crediti aventi titolo in contratti commerciali, bensì ha modificato la disciplina generale 
della procedura ingiuntiva di cui agli artt. 633 e seguenti del codice di procedura civile, 
modifica che, pertanto, ha effetto anche per i crediti di soggetti diversi da società, 
imprenditori e professionisti e anche per titoli diversi dalle “transazioni commerciali”. 
Inoltre, mentre la direttiva ha previsto per i soli crediti commerciali non contestati la 
previsione di un termine entro cui il creditore deve ottenere il titolo esecutivo (art. 5.1), 
nonché la parificazione dei creditori comunitari (art. 5.2), il nostro legislatore ha 
preferito sancire che per tutti i crediti: (a) il giudice è tenuto ad emettere il decreto nel 
termine di 30 giorni dal deposito del ricorso (art. 9.2 a)); (b) il ricorso per decreto 
ingiuntivo può essere notificato anche all'estero (art. 9.1); (c) il giudice concede 
l'esecuzione provvisoria parziale del decreto ingiuntivo opposto limitatamente alle 
somme non contestate, salvo che l'opposizione sia proposta per vizi procedurali (art. 
9.3): più che all'art. 5 della direttiva il nostro legislatore ha voluto quindi dare attuazione 
al considerando n. 20 della direttiva stessa che, non solo, come abbiamo detto, 
sottolinea l'importanza di procedure di recupero rapide al fine di dissuadere i pagamenti 
tardivi, ma altresì precisa che le procedure esecutive dovrebbero essere a disposizione di 
tutti i creditori stabiliti nell’Unione Europea (e, quindi, anche per i creditori italiani nei 
confronti di debitori esteri).  
L'art. 11.1 del decreto, come visto, prevede che le disposizione del presente decreto non 
si applicano ai contratti conclusi prima dell'8 agosto 2002, data in cui gli Stati membri 
erano tenuti a dare attuazione alla direttiva 35/2000.  
Pertanto si potrebbe ritenere che anche le modifiche al codice di procedura civile 
introdotte dall'articolo 9 del d.lgs. n. 231/2002 siano applicabili solo nel caso in cui 
venga fatto valere un credito che trova il suo titolo in un contratto concluso dopo l'8 
agosto 2002. Tale tesi appare, peraltro, insostenibile, posto che, mentre l'art. 11 riguarda 
specificatamente le “transazioni commerciali”, la riforma delle norme in tema di 
procedimento monitorio ha carattere generale, ossia vale, ai sensi dell'art. 633 codice di 
procedura civile, per tutte le pretese di pagamento fondate su una prova scritta. Le 
norme concernenti la procedura monitoria di cui all'art. 9 devono pertanto essere 
applicate dal 7 novembre 2002 (data di entrata in vigore del decreto legislativo) anche 
se la pretesa di pagamento trova il proprio titolo in un contratto concluso anteriormente 
all'8 agosto 2002. In tal senso si è già pronunciata anche la giurisprudenza di merito che 
ha sottolineato come “l'art. 9 del predetto decreto, riguardando modifiche processuali e 
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non sostanziali, deve ritenersi immediatamente applicabile anche ai giudizi in corso, 
prescindendo dalla circostanza che tali giudizi riguardino contratti conclusi in data 
antecedente o successiva all'8/8/2002 (con conseguente inapplicabilità, nel caso di 
specie, dell'art. 11, co. 1, d.lgs.n.231/2002, riguardante la disciplina sostanziale)”4.  
Il nostro legislatore ha dato attuazione al considerando n. 20 della direttiva prevedendo 
l'abrogazione dell'ultimo comma dell'art. 633 c.p.c., ai sensi del quale “l'ingiunzione 
non può essere pronunciata se la notificazione all'intimato di cui all'art. 643 
[notificazione del decreto] deve avvenire fuori della Repubblica”. 
Pertanto, dal 7 novembre 2002 data di entrata in vigore del Decreto, anche i creditori 
italiani (o comunque con credito azionabile secondo la procedura prevista dalla legge 
italiana) potranno agire in via ingiuntiva contro i loro debitori residenti o domiciliati 
all’estero, sia comunitari che extra comunitari. 
Attualmente poi sono entrati in funzione altri strumenti monitori a cui il creditore può 
fare ricorso all’interno dell’Unione Europea, tra i quali in particolare il Regolamento n. 
1986 del 2006 che ha istituito il procedimento europeo di ingiunzione di pagamento. 
Nello stesso è stato previsto, tra l’altro, per la domanda di decreto ingiuntivo, un 
modulo a campi rigidi di compilazione, ispirato alla massima facilitazione nella 
redazione, nella prospettiva di una gestione automatizzata e informatizzata dei dati, 
secondo il principio per cui l'esame della domanda non dovrebbe essere 
necessariamente effettuato da un giudice. L’adozione di tale soluzione mira, infatti, alla 
totale automazione, con un cambiamento di mentalità radicale, per andare incontro alle 
sempre più pressanti richieste di celerità, efficienza, efficacia del sistema, requisiti 
necessari nella lotta ai ritardi pagamento nelle transazioni commerciali. 
Il nostro legislatore, anziché dare attuazione all'art. 5.1 della direttiva che per il recupero 
dei crediti non contestati prevede che gli Stati membri assicurino che «un titolo 
esecutivo possa essere , ottenuto, indipendentemente dall’importo del debito, di norma 
entro la data di 90 giorni di calendario dalla data in cui ha presentato ricorso”, ha 
modificato l'art. 641 codice di procedura civile stabilendo che il giudice deve emettere il 
decreto ingiuntivo “entro trenta giorni dal deposito del ricorso”. 
Apparentemente il legislatore italiano sembra essere andato ben oltre i principi indicati 
nell'art. 5 della direttiva 35/2000, sia in quanto ha fissato un termine considerevolmente 
inferiore a quello indicato in sede comunitaria, sia in quanto non ha limitato il termine 
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ai crediti non contestati. In realtà prevedere che il decreto ingiuntivo sia emesso dal 
giudice entro 30 giorni non garantisce che il creditore ottenga il titolo esecutivo nel 
termine di 90 giorni previsto dalla direttiva. Ed infatti, limitandoci all'ipotesi di mancata 
contestazione da parte del debitore prevista dalla direttiva e, quindi, alla mancata 
opposizione del decreto ingiuntivo emesso dal giudice nel termine di 30 giorni, occorre 
considerare che il decreto dichiarato esecutivo per mancata opposizione ai sensi dell'art. 
647 codice di procedura civile non equivale al titolo esecutivo che, ai sensi dell'art. 5 
della direttiva, deve essere ottenuto dal creditore entro il termine di 90 giorni. Ed infatti, 
ai sensi dell'art. 2.5 della direttiva, per titolo esecutivo deve intendersi “ogni decisione, 
sentenza o ordine di pagamento, sia immediato che rateale, pronunciati da un tribunale o 
da altra autorità competente che consenta al creditore di ottenere mediante esecuzione 
forzata, il soddisfacimento della propria pretesa nei confronti del debitore” e, ai sensi 
dell'art. 475 codice di procedura civile, il decreto ingiuntivo emesso dal giudice 
costituisce titolo per l'esecuzione forzata solo dopo che è stato munito della formula 
esecutiva (cd. spedizione in forma esecutiva) dal cancelliere (art.135 disposizioni per 
l'attuazione e transitorie). E poiché ai sensi dell'art. 66 del d.p.r. 26 aprile 1986, n. 131 
(TU sull'imposta di registro) il cancelliere può provvedere a rilasciare la copia autentica 
esecutiva del decreto solo dopo che è stata corrisposta l'imposta di registro, passano 
settimane - tra liquidazione dell'imposta da parte dell'ufficio del registro, richiesta delle 
copie autentiche esecutive e rilascio delle stesse - prima che il creditore ottenga il titolo 
esecutivo. In conclusione, anche nel caso in cui il giudice rispettasse il termine di 30 
giorni per l'emissione del decreto (termine ordinatorio e non perentorio, trattandosi di 
scadenza posta a carico di un magistrato: la media di emissione dei decreti, almeno per 
quanto riguarda il Tribunale di Milano, è di più di 2 mesi) il ricorrente è in grado di 
ottenere il titolo esecutivo di cui all'art. 2.5 della direttiva nel termine di 90 giorni nel 
caso in cui tra la data della dichiarazione giudiziale di esecutività del decreto ed il 
rilascio della copia autentica esecutiva trascorrono non più di 20 giorni (90 = 30 per 
emissione decreto + 40 per opposizione + 20), lasso di tempo decisamente inferiore 
all'attuale prassi (almeno per quanto riguarda il Tribunale di Milano). 
Occorre peraltro segnalare che al ritardo nell'ottenimento del titolo esecutivo causato 
dagli adempimenti di cui all'art. 66 del d.p.r. 131/1996 ha posto rimedio una sentenza 
della Corte Costituzionale. Ed infatti, con sentenza n. 522 in data 21 novembre - 6 
dicembre 2002, la Corte Costituzionale ha dichiarato “l'illegittimità costituzionale 
dell'arto 66 del decreto del Presidente della Repubblica 26 aprile 1986 n. 131 
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(approvazione del testo unico delle disposizioni concernenti l'imposta di registro) nella 
parte in cui non prevede che la disposizione di cui al comma 1 (ossia del comma che 
impedisce il rilascio di copia esecutiva senza previo pagamento al fisco dell'imposta di 
registro) non si applica al rilascio della copia della sentenza o di altro provvedimento 
giurisdizionale che debba essere utilizzato per procedere all'esecuzione forzata”. Ad 
opera della Corte costituzionale viene così invertita la sequenza “emissione decreto - 
decorso del termine per l'opposizione - richiesta formula esecutiva – registrazione - 
ritiro formula esecutiva" in "emissione decreto - decorso del termine per l'opposizione - 
richiesta ed ottenimento formula esecutiva - registrazione" . In questo modo al creditore 
saranno risparmiate le settimane che doveva attendere tra la data della richiesta della 
formula esecutiva e il suo ritiro e, pertanto, anche nel nostro ordinamento potremo 
avvicinarci al termine previsto dall'art. 5 della direttiva per l'ottenimento del titolo 
esecutivo. Naturalmente occorrerà aspettare che la cancelleria si adegui alla sentenza 
citata. 
Come visto, mentre la direttiva 35/2000 prevede, all'art. 5, che per i crediti non 
contestati il creditore ottenga il titolo esecutivo nel termine di 90 giorni, il nostro 
legislatore ha previsto che per tutti i crediti commerciali e non, contestati e non, il 
giudice debba emettere il decreto entro 30 giorni. Con specifico riferimento alle somme 
non contestate il d.lgs. n. 231/2002 ha altresì previsto che «il giudice concede 
l'esecuzione provvisoria parziale del decreto ingiuntivo opposto limitatamente alle 
somme non contestate, salvo che l'opposizione sia proposta per vizi procedurali» (art. 
9.3). In altre parole, il legislatore ha previsto per tutti i crediti (e quindi non solo per 
quelli aventi titolo in transazioni commerciali) una sorta di provvisoria esecuzione ex 
lege per le somme che, in sede di opposizione a decreto ingiuntivo, il debitore non 
contesta. In questo il modo il legislatore ha posto fine al dibattito giurisprudenziale 
emerso, sia sulla possibilità o meno di ottenere la provvisoria esecuzione parziale, sia 
sulla possibilità o meno di ottenere la concessione di ordinanza di ingiunzione ex art. 
186 bis e ter codice di procedura civile nel procedimento monitorio consentendo 
espressamente al giudice istruttore di modificare il decreto opposto al fine di assicurare 
al creditore l'immediata soddisfazione sulle somme non contestate. 
Occorre peraltro rilevare che secondo una recente pronuncia giurisprudenziale la 
provvisoria esecuzione prevista dall'art. 9.3 del decreto può essere concessa dal giudice 
non solo per le somme che il debitore non contesta di essere tenuto a versare ma anche 
per le somme che il debitore contesta, ma senza allegare prova scritta o di pronta 
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soluzione. In particolare, si è ritenuto che “il dettato letterale «limitatamente alle somme 
non contestate» va inteso nel senso che la provvisoria esecuzione parziale del decreto 
ingiuntivo opposto deve essere concessa (in assenza di vizi procedurali) nei limiti in cui 
la contestazione dell'opponente non sia fondata su prova scritta o di pronta soluzione, 
dovendosi funzionalmente collegare la seconda proposizione dell'art. 648, co. 1 c.p.c. 
alla prima proposizione della stessa disposizione (...) considerato che una diversa 
interpretazione della norma finirebbe per svilire la sua portata innovativa, venendo a 
costituire un mero duplicato dell'istituto già previsto nel nostro ordinamento dagli artt. 
186 bis e 423 co. 1 cp.c. generalmente ritenuti applicabili anche al procedimento 
monitorio. 
Tale interpretazione della volontà del legislatore non appare condivisibile leggendo la 
relazione governativa la quale chiarisce che l'esecuzione parziale del decreto ingiuntivo 
limitatamente alle somme non contestate è stata prevista al fine di “scongiurare che 
un'opposizione relativa solo alla misura degli interessi, o comunque ad una parte delle 
somme oggetto dell'ingiunzione di pagamento, possa bloccare la soddisfazione del 
credito anche per le somme non contestate”. 
 
1.9.2 – Modifica dell’art. 3.3 della legge 192/1998  
All’art. 10 del Decreto viene stabilita la modifica dell’art. 3 della legge 18 giugno 1998, 
n. 192 in materia di subfornitura riguardante l'adeguamento del tasso di interesse ivi 
previsto. Con la presente norma il legislatore ha, quindi, adeguato il tasso di interesse 
previsto in materia di subfornitura (tasso ufficiale di sconto maggiorato di cinque punti 
percentuali) al tasso di interesse moratorio previsto per i crediti commerciali non relativi 
a prodotti alimentari deteriorabili. 
L'adeguamento rappresenta un vantaggio per i subfornitori, visto che la maggiorazione è 
passata da 5 a 7 punti. 
Come chiarito dalla relazione governativa, il d.lgs. n. 231/2002 modifica solo il tasso di 
interesse mentre lascia invariata la restante disciplina della subfornitura, in particolare, 
le norme relative ai termini di pagamento, all'inderogabilità della relativa disciplina 
(salvo la previsione di tassi di interesse maggiore) e alla penale in caso di ritardo 
superiore ai trenta giorni. 
L'art. 11 del Decreto, come visto, prevede che “le disposizioni del presente decreto non 
si applicano ai contratti conclusi prima dell'8 agosto 2002”. Pertanto è da ritenere che 
anche per la subfornitura il nuovo tasso si applichi solo ai contratti conclusi dopo 1'8 
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agosto 2002, con la precisazione che per contratti conclusi dopo tale data sono da 
considerarsi sia i contratti quadro stipulati dopo l'8 agosto 2002, sia i singoli contratti di 
fornitura stipulati dopo 1'8 agosto 2002, ma collegati ad un accordo quadro anteriore. 
Qui il legislatore sarebbe potuto intervenire con un’ulteriore modifica legislativa tesa al 
coordinamento del norme vigenti. Infatti, l'art. 22 della legge 18 febbraio 1999, n. 28 
prevede che “per le cessioni di prodotti alcolici (...) i corrispettivi devono essere versati 
entro sessanta giorni dal momento della consegna o ritiro dei medesimi". Dal momento 
che la vendita di prodotti alcolici, ossia di prodotti che, come si è visto, non rientrano 
nella definizione di prodotti alimentari deteriorabili di cui all'art. 2 f) del d.lgs. n. 
231/2002, è da considerarsi rientrante tra le transazioni commerciali oggetto del Decreto 
e il termine di 60 giorni è superiore al termine di 30 giorni di cui all'art. 4.2 del 
medesimo Decreto, il legislatore avrebbe potuto cogliere l'occasione per adeguare il 
termine di 60 giorni al termine previsto dalla direttiva comunitaria (art. 3). 
Non avendolo fatto, resta da chiedersi se la disciplina del d.lgs. n. 231/2002 prevalga 
sull'art. 22 legge n. 28/1999, secondo il principio per cui la legge posteriore deroga a 
quella anteriore, posto che ai sensi dell'art. 1l.2 del Decreto “sono fatte salve le 
disposizioni del codice civile e delle leggi speciali che contengono una disciplina più 
favorevole per il creditore” e non quelle più sfavorevoli, come quella in esame. In 
mancanza di una espressa modifica legislativa è da ritenersi più corretta la soluzione 
negativa. 
 
1.9.3 – La riserva della proprietà 
L'art. 11.3 costituisce attuazione dell'art. 4 della direttiva 35/2000, ai sensi del quale la 
riserva di proprietà deve essere “esplicitamente concordata (...) prima della consegna dei 
beni”, e prevede che “la riserva della proprietà di cui all' articolo 1523 del codice civile, 
preventivamente concordata per iscritto tra l'acquirente ed il venditore, è opponibile ai 
creditori del compratore se è confermata nelle singole fatture delle successive forniture 
aventi data certa anteriore al pignoramento e regolarmente registrate nelle scritture 
contabili”. 
Può apparire strano che la norma sulla riserva di proprietà sia confinata in un articolo 
dal titolo “norme transitorie e finali”. Il fatto è che l'art. 11.3 è stato introdotto solo in 
sede di approvazione definitiva del Decreto e la relazione governativa chiarisce che “la 
previsione, contenuta nella direttiva, di una riserva di proprietà, a favore del venditore, 
sui beni fintanto che essi non siano stati pagati totalmente, non è stata trasfusa nel 
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decreto in quanto l'istituto giuridico è già presente nel nostro ordinamento civile. 
Peraltro, con riferimento all'aspetto dell'opponibilità della riserva nei confronti dei terzi, 
si è reputato necessario dettare una previsione più dettagliata, rispetto alla disciplina 
vigente e conforme alle disposizioni del presente decreto”. 
Resta però da chiedersi se con l'espressione “preventivamente concordata” il nostro 
legislatore abbia inteso dare attuazione alla direttiva che prevede che la riserva di 
proprietà deve essere concordata per iscritto “prima della consegna dei beni" (art. 4) e 
quindi modificare l'art. 1524, primo comma, codice civile nella parte in cui prevede che 
la riserva di proprietà deve risultare da “atto scritto avente data cena anteriore al 
pignoramento ". 
Il riferimento dell'art. 11.3 alla “data certa anteriore al pignoramento” e il chiarimento 
della relazione governativa inducono a ritenere che l'art. 11.3 non modifichi l'art. 1524 
codice civile, ma semplicemente integri il suo primo comma prevedendo un ulteriore 
onere formale per l'opposizione del patto di riservato dominio ai creditori del 
compratore. In particolare, è da ritenere che l'art. 11.3 disciplini la fattispecie del 
rapporto continuativo di fornitura ("successive forniture"), per cui la riserva di proprietà 
originariamente concordata per iscritto ("preventivamente concordata") produce i suoi 
effetti anche per il futuro se confermata nelle fatture. Del resto il legislatore non parla di 
alcuna abrogazione. 
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CAPITOLO 2 – L’APPLICAZIONE DELLA NORMA ALLA PUBBLICA 
AMMINISTRAZIONE 
 
2.1 – I TENTATIVI DI RIDUZIONE DELL’AMBITO DI APPLICAZIONE 
Come già accennato nell’introduzione della presente tesi, sin dall’inizio dell’entrata in 
vigore della direttiva 35/2000, sono stati diversi gli sforzi compiuti per la riduzione 
dell'ambito d'applicazione della direttiva e del decreto legislativo con riferimento a 
transazioni a cui è parte la pubblica amministrazione. 
In primo luogo come si è visto l'Autorità per la Vigilanza sui lavori pubblici, con 
propria Determinazione n. 5 adottata il 27 marzo 2002 - quindi anteriore all'adozione e 
dell'entrata in vigore del Decreto legislativo n. 231 del 2002 - ha espresso il parere che 
la direttiva non si applichi al settore dei lavori pubblici. La ragione di tale 
determinazione è che la stessa riguarda transazioni commerciali, vale a dire contratti che 
comportano la consegna di merci o la prestazione di servizi, e che non è praticabile la 
strada di un'applicazione analogica o estensiva agli appalti di lavori pubblici dato che 
non vi è alcuna lacuna nell'ordinamento nazionale.  
Altri in seguito hanno sostenuto questa interpretazione evincendo l’esclusione 
dell’applicazione oltre che dalla definizione di transazione commerciale anche dal fatto 
che per i contratti concernenti l'esecuzione dei lavori pubblici si devono applicare le 
specifiche disposizioni previste dal capitolato generale di appalto dei lavori pubblici; il 
provvedimento è stato approvato con DM lavori pubblici, e, per quanto concerne il tasso 
per gli interessi di mora da applicare, ai sensi dell'art. 305 del capitolato stesso, per il 
periodo 1° gennaio-31 dicembre 2010, è fissato al 4,28% (D.M. 14 giugno 2010 Gazz. 
Uff. 22 giugno 2010, n. 143). Pertanto hanno concluso per l'affermare che, in materia di 
lavori pubblici, si sarebbe continuato ad applicare il DM 19 aprile 2000, n. 145, che 
dispone che gli interessi per ritardato pagamento sono dovuti nel caso in cui il ritardo 
superi sessanta giorni; per tale tipologia, il saggio d'interesse è fissato con decreto 
ministeriale e la misura determinata è comprensiva del maggior danno.  
La posizione presa dall'Autorità per la Vigilanza sui Lavori Pubblici ha dato luogo a 
reazioni tra di loro molto diverse anche in ragione del momento in cui sono intervenute.  
                                                 
5 Articolo che è stato abrogato, con decorrenza 8 giugno 2011, con l’entrata in vigore del D.P.R. 5 
ottobre 2010, n. 207 concernente Regolamento di esecuzione ed attuazione del decreto legislativo 12 
aprile 2006, n. 163, recante «Codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture in attuazione 
delle direttive 2004/17/CE e 2004/18/CE». Pubblicato nella Gazz. Uff. 10 dicembre 2010, n. 288, S.O. 
 
 49 
Chi è intervenuto immediatamente dopo, riferendosi unicamente all'atteggiamento 
assunto dall'Autorità prima del Decreto legislativo che ha dato attuazione alla direttiva, 
ha evidenziato che essa non ha errato nel ritenere che questa non fosse direttamente 
applicabile e che le sue disposizioni, all'epoca in cui si è pronunciata, non erano 
suscettibili d'applicazione analogica in quanto nella materia specifica non si rinveniva 
alcuna lacuna, dato che gli artt. 29 e 30 del nuovo capitolato generale di appalto dei 
lavori pubblici contenuto nel Decreto Ministeriale n. 145 del 19 aprile 2000, 
regolamentavano espressamente i termini di pagamento degli acconti e del saldo (art. 
29) e gli interessi del ritardato pagamento". Questa posizione non può non essere 
condivisa in  quanto l'Autorità in questione non ha errato nel ritenere che la Direttiva 
2000/35, nel momento in cui veniva pronunciata (il 27 marzo 2002), non era 
direttamente applicabile. L' art. 6 di questa, infatti, prevede come termine per il suo 
recepimento l'8 agosto 2002. E, come precisato dalla giurisprudenza comunitaria, le 
disposizioni di una direttiva che siano sufficientemente chiare, precise e determinate, 
mentre non possono produrre effetti orizzontali indipendentemente dalla loro attuazione 
nell'ordinamento interno, possono però produrre effetti verticali con la possibilità di 
essere invocate da persone fisiche e giuridiche nei confronti della Pubblica 
Amministrazione. Ciò, tuttavia, vale solo una volta scaduto invano il termine per la loro 
attuazione, configurandosi tale loro invocabilità come una conseguenza 
dell'inadempimento da parte dello Stato a cui la Pubblica Amministrazione appartiene 
(conseguenza costituente il portato dell'impossibilità per lo Stato che abbia violato 
l'obbligo di tempestiva attuazione di continuare ad invocare disposizioni che avrebbe 
dovuto abrogare o modificare). 
Gli autori che sono intervenuti successivamente si sono, invece, preoccupati di precisare 
l'incidenza che sulla determinazione dell'Autorità per la Vigilanza sui Lavori Pubblici 
sono venute ad avere la scadenza del termine per l'attuazione della Direttiva 2000/35 e 
l'adozione del Decreto legislativo n. 231 del 2002. 
Per procedere a tale determinazione, taluni hanno prestato particolare attenzione alla 
posizione che il legislatore italiano ha assunto nel dare attuazione alla direttiva; altri, 
invece, sono arrivati ad una considerazione della posizione assunta in materia dal 
legislatore italiano dopo avere approfondito l’iter che ha portato all’adozione della 
Direttiva ed al significato che esso può e deve assumere nell'intendimento delle 
espressioni da essa utilizzata. 
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Chi ha assunto il primo atteggiamento ha rilevato, in primo luogo, che il legislatore 
italiano nel dare attuazione alla direttiva ha ripreso passivamente le espressioni 
“consegna di merci e prestazioni di servizi” utilizzate da essa; ha osservato in secondo 
luogo che il legislatore avrebbe dovuto, invece, utilizzare un linguaggio più preciso 
rispetto a quello necessariamente generico ed atecnico che la direttiva poteva usare in 
quanto rivolta ad una pluralità di Stati con ordinamenti utilizzanti terminologie 
giuridiche tra loro differenziate; ha sostenuto inoltre la necessità di procedere ad 
un'interpretazione della lettera a) del primo comma dell'art. 2 del Decreto facendo 
riferimento alle finalità che la legge intende perseguire ed al suo fondamento; sulla base 
di una tale interpretazione ha ritenuto che rientrino nella nozione di "consegna di merci 
e prestazioni di servizi" la generalità degli accordi "tra imprese" caratterizzati da un 
pagamento di denaro quale corrispettivo di prestazione della più varia natura (di dare, 
consegnare, fare, non fare ecc.); ne ha desunto infine che il decreto legislativo trovi 
applicazione anche con riferimento ai ritardi di pagamento relativi all'esecuzione di 
appalti d'opera. 
Chi, invece, ha assunto il secondo atteggiamento ha seguito passo passo i lavori che a 
partire dal documento di lavoro dei Servizi della Commissione sui termini di pagamento 
nelle transazioni commerciali del giugno 1993 sono stati compiuti in materia sino al 
momento dell'adozione del testo finale della Direttiva 2000/35. Ciò ha permesso di 
rilevare che sin da quel primo documento, affrontandosi nei suoi termini generali la 
tematica dei ritardati pagamenti, si ipotizzava, in merito agli appalti pubblici, l’adozione 
di una nuova direttiva volta a ravvicinare la legislazione degli Stati membri in ordine ai 
termini di pagamento dei lavori, forniture e servizi e in merito agli interessi per ritardato 
pagamento mostrando di ben comprenderete il fenomeno i cui si erano occupati i 
Servizi della Commissione colpiva l'intero settore degli appalti pubblici e non una parte 
esclusiva di esso. 
Questa percezione in termini ampi della direttiva, attribuibile al Comitato Economico e 
Sociale, ha trovato conferma in una serie molto ampia di interventi che hanno 
contribuito, come visto, prima all'adozione della Raccomandazione in materia della 
Commissione del 12 maggio 1995, poi alla Risoluzione sulla Raccomandazione della 
Commissione resa dal Parlamento europeo dell'8 maggio 1996 e, infine, a quelli in cui, 
tappa dopo tappa, hanno portato all'adozione da parte del Parlamento europeo e del 
Consiglio della Direttiva 2000/35. 
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Tali interventi costituiscono conferma di detta interpretazione della direttiva, 
innanzitutto, in quanto, come si può ad esempio evincere dalla terza relazione sul 
progetto comune approvato dal Comitato di conciliazione espressa dal Parlamento 
europeo, chiariscono che essa deve disciplinare tutte le transazioni commerciali, 
indipendentemente dal fatto che siano effettuate tra imprese pubbliche o private, ovvero 
tra imprese ed autorità pubbliche. In secondo luogo perché, se la Direttiva deve 
disciplinare tutte le transazioni commerciali poste in essere da imprese pubbliche e da 
autorità pubbliche, non può non ricomprendere anche quelle relative ad appalti di opere 
pubbliche. E soprattutto perché gli stessi interventi hanno portato: 
a) all'inserzione nell'art. 2, n. 1) della Direttiva 2000/35/CE di una definizione di 
Pubblica Amministrazione ricomprendente qualsiasi amministrazione o ente, 
quali definiti da una serie di direttive tra le quali è inclusa la Direttiva 
93/37/CEE relativa agli appalti pubblici di lavori; 
b) alla precisazione del considerando n. 13 della direttiva, dei settori per cui questa 
non trova applicazione, e cioè i contratti con consumatori, gli interessi relativi ad 
altri pagamenti ed i pagamenti effettuati a titolo risarcimento danni; precisazione 
che non comprende tra le transazioni escluse quelle relative ad opere pubbliche. 
Passando da questa messa a punto della portata della Direttiva ad un'interpretazione del 
Decreto, può essere messo in evidenza che viene attribuito rilievo al fatto che la lettera 
b) del primo comma dell'art. 2 di questo non si avvale per la definizione di Pubblica 
Amministrazione e di autorità pubbliche del riferimento che al primo paragrafo dell'art. 
2 della Direttiva viene dato alle direttive sui lavori pubblici. Viene data, altresì, 
importanza alla circostanza che secondo l'interpretazione autentica fornita dal 
legislatore delegato nella relazione di accompagnamento allo schema di decreto 
legislativo il mancato riferimento alla materia delle opere pubbliche impedirebbe 
l'ampliamento della sfera di operatività agli appalti dei lavori pubblici. Risulta pertanto 
che il legislatore italiano avrebbe escluso dall'ambito d'applicazione del Decreto le 
transazioni Commerciali relative ad opere pubbliche e che, pertanto, sarebbe incorso in 
un deficit di trasposizione spinto da esigenze campanilistiche di bilancio pubblico. 
Una tale conclusione non può essere condivisa per un duplice ordine di ragioni attinenti 
alla inattendibilità dei due ordini di argomenti su cui essa si basa. 
In primo luogo, non si può in alcun modo evincere dalla mancanza di un riferimento 
alla Direttiva 93/37/CEE il segno di una volontà del legislatore italiano di escludere 
dall'applicazione del Decreto legislativo n. 231 i lavori pubblici. La lettera b) del primo 
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comma dell’art. 2 di tale decreto legislativo, infatti, non si limita ad omettere un 
riferimento alla Direttiva 93/37/CEE; tralascia anche di riferirsi alle altre direttive a cui 
fa invece riferimento la corrispondente disposizione della Direttiva 2000/35 (relative ai 
servizi, alle forniture ed ai settori esclusi). E lo fa adoperando una tecnica normalmente 
seguita dal legislatore italiano nel contesto dell'attuazione di direttive comunitarie che 
utilizzano definizioni espresse per relationem ad altri atti comunitari: tecnica che 
consiste nel precisare in modo puntuale cosa debba essere inteso per Pubblica 
Amministrazione mentre la direttiva l’ha fatto mediante un rinvio.  
In secondo luogo, non si può, comunque, non considerare esagerato il fatto di ritenere 
che la relazione di accompagnamento costituisca l'interpretazione autentica del Decreto. 
Rispetto a tale relazione si deve attribuire rilievo assorbente alla specialità che nel 
nostro ordinamento, come in quello degli altri Stati membri, assumono specifiche 
disposizioni di legge che siano poste in essere nel quadro di una pura e semplice 
ripetizione di altrettanto specifiche disposizioni di direttive comunitarie. Ad esse non 
può non darsi un’interpretazione conforme a quella che si deve dare alle corrispondenti 
norme della Direttiva 2000/35. Se, quindi, l’espressione “forniture di merci e 
prestazioni di servizi” utilizzata nell'art. 2 n. 1 della Direttiva sulla base dì 
un’interpretazione sistematica di questa deve essere intesa in senso lato come 
ricomprendente anche transazioni relative ad opere pubbliche, una tale impostazione 
non può non essere seguita anche nell’approccio alla lettera b) del primo comma 
dell'art. 2 del Decreto che, peraltro, non manca di essere confortato da un'interpretazione 
sistematica dello stesso Decreto in quanto anch'esso dispone che le sue disposizioni si 
applichino ad ogni pagamento effettuato a titolo di corrispettivo in una transazione 
commerciale tra imprese ovvero tra imprese e Pubblica Amministrazione. 
Che quella da ultimo indicata sia la soluzione da dare al problema può desumersi pure 
dal rilievo preminente, in termini di gerarchia delle fonti, assunto dal Decreto rispetto al 
Decreto Ministeriale n. 145 del 2000 con cui è stato adottato il nuovo capitolato 
d'appalto dei lavori pubblici. Una tale soluzione, peraltro, risulta anche in linea con 
l'esigenza di una applicazione coerente con l'atteggiamento d'abbandono delle posizioni 
di supremazia che il Ministro dell'economia e delle finanze ha espresso con la Circolare 
del 14 gennaio 2003 n. 1, avente per oggetto l'applicazione della normativa qui in 
considerazione, richiamando l'attenzione di tutti gli organi della P.A. (responsabili dei 
servizi contrattuali, dei provveditorati e dei centri di spesa) sui ritardi nel pagamento 
delle transazioni commerciali, sia nel settore privato che in quello pubblico. 
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Con tale circolare, infatti, si invitano gli uffici pubblici ad adottare comportamenti e 
iniziative per snellire le fasi per l'acquisizione dei beni e servizi, in modo tale da evitare 
costi aggiuntivi alla finanza pubblica. La stessa circolare invita, altresì, i responsabili 
dell'attività contrattuale ad adottare comportamenti virtuosi, valutando l'opportunità, 
nell'ambito della valutazione complessiva delle clausole negoziali, di prevedere nel 
bando di gara, ovvero di negoziare, condizioni diverse da quelle legali, salvaguardando 
il rispetto della normativa, la sostanziale par condicio tra le parti e le esigenze di 
carattere organizzativo dell'amministrazione debitrice. Su tali direttive ministeriali erano 
emerse alcune critiche incentrate sul fatto che le stesse non tenevano conto dei vincoli 
imposti dal patto di stabilità nella legge finanziaria per l'anno 2003, vincoli applicabili 
alle autonomie locali, e ai provvedimenti emanati in più occasioni dallo stesso ministero 
per rallentare le procedure di spesa (c.d. blocca flussi). In tale circostanza ci si chiedeva, 
pertanto, come si sarebbero potuti conciliare i tempi stretti previsti per la 
regolarizzazione delle transazioni dalla direttiva comunitaria, con il patto di stabilità 
interno che, di fatto, induceva a rallentare i pagamenti. A sostegno di tale domanda fu 
emanato allora l'atto di indirizzo del governo - DPCM 18 aprile 2003 - in materia di 
controllo e monitoraggio degli andamenti di finanza pubblica per il 2003, applicabile 
esclusivamente per gli enti locali, solo per il primo semestre 2003: esclusione degli enti 
territoriali dall'obbligo di contenere, per il semestre, l'assunzione di impegni e di 
pagamenti entro il limite del 50% delle dotazioni dei rispettivi bilanci di previsione. 
Tutto ciò ha comportato e richiesto, inevitabilmente, una maggiore attenzione da parte 
dei responsabili dei servizi finanziari dell'ente, i quali hanno dovuto con oculatezza 
contemperare i vari pagamenti distinguendo quelli derivanti da acquisti di beni e servizi 
da quelli provenienti da contributi o da trasferimenti che, in qualche modo, si 
sottraggono al rispetto delle scadenze. Al contrario, gli organi di governo nazionale 
dovrebbero necessariamente usare la massima attenzione nell'utilizzare strumenti che 
potrebbero rallentare i pagamenti senza arrecare alcun contrasto alle direttive europee. 
Nelle transazioni commerciali relative alla fornitura di medicinali al Sistema Sanitario 
Nazionale è stato dato corso all'orientamento volto alla riduzione dell'ambito 
d'applicazione del regime in questione assunto dal T.A.R. del Lazio. Con la sentenza n. 
1362 del il 12 febbraio 20046 il T.A.R. del Lazio ha espresso l'idea di un'inapplicabilità 
del Decreto legislativo n. 231 a rapporti per i quali l’ordinamento statale abbia già 
                                                 
6 In Consiglio di Stato e TAR Banca Dati "Leggi d'Italia Professionale" della Wolters Kluwer Italia Srl. 
 54 
predisposto una disciplina giuridica autonoma presentante connotati di tipo 
pubblicistico. 
Con detta sentenza il T.A.R. si è pronunciato sull’opposizione contro un decreto 
ingiuntivo emesso dal Presidente della terza sezione che aveva, tra l’altro, condannato 
l'Azienda U.S.L. Roma a corrispondere ad una farmacia, per il ritardato pagamento di 
una fornitura di medicinali, interessi nella misura prevista dagli artt. 4 e 5 del Decreto 
legislativo n. 231 del 2002. 
Il T.A.R. ha ritenuto che, alla contesa in questione, non si dovesse applicare il D.Lgs. 
231 in quanto ha ritenuto che in materia esistesse un decreto presidenziale (il D.P.R. n. 
371 dell'8 luglio 1998 che ha recepito un accordo nazionale per la disciplina dei rapporti 
del S.S.N. con le farmacie pubbliche e private) il quale si autocostituirebbe per volontà 
espressa del legislatore primario - art. 8 comma 2, lettera b, del Decreto legislativo n. 
502/1992 - come ordinamento specifico dei rapporti tra S.S.N. e farmacisti, laddove 
dispone che "il rapporto con le farmacie pubbliche e private è disciplinato da 
convenzioni di durata triennale conformi agli accordi nazionali stipulati, a norma 
dell'art. 4 comma 9, della Legge 30 dicembre 1991, n. 412, con le organizzazioni 
sindacali di categoria" e laddove afferma che detti accordi devono tenere conto dei 
principi indicati nello stesso comma, tra i quali assume rilevanza peculiare quello 
secondo il quale "per il pagamento dovuto oltre il termine fissato dagli accordi 
regionali... non possono essere riconosciuti interessi superiori a quelli legali". In tale 
D.P.R., il Tar ha aggiunto, “è rinvenibile un vero e proprio sistema di puntuale 
determinazione di tutte le regole attraverso le quali la parte pubblica e le rappresentanze 
dei farmacisti hanno liberamente convenuto... le concrete modalità di erogazione delle 
somme spettanti ai farmacisti a titolo di recupero della complessiva perdita economica 
comunque eventualmente subita da essi, in conseguenza dell'eventuale ritardato 
pagamento delle ricette spedite mensilmente" con il riconoscimento alle farmacie del 
diritto "alla corresponsione di un acconto, da richiedersi entro il giorno 5 del mese di 
gennaio di ciascun anno con la presentazione del documento contabile di cui al comma 
1, nella misura pari al 50% di un dodicesimo dei corrispettivi dovuti dal S.S.N. a fronte 
delle ricette spedite nell'anno precedente". 
È sulla base di una tale qualificazione del sistema, quale quello realizzato dal Decreto 
legislativo n. 502 del 1992 e dall'Accordo Collettivo Nazionale per la disciplina dei 
rapporti del S.S.N. con le farmacie pubbliche e private recepito nel D.P.R. n. 371 del 
1998 (che a suo avviso ha dato concreta attuazione a detto decreto legislativo), che il 
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T.A.R. del Lazio ha ritenuto che la "norma europea" (la Direttiva 2000/35/CE) e "quella 
nazionale" (il Decreto legislativo n. 231 del 2002) non incidono sul "peculiare 
ordinamento del settore della assistenza farmaceutica". 
Il ragionamento del T.A.R. del Lazio presenta una potenzialità tale da poter essere 
assunto come metodo generale di riduzione dell'ambito d'applicazione del Decreto con 
riferimento a transazioni commerciali che interessino anche settori diversi da quelli 
della fornitura di medicinali. 
Il carattere generale del regime dei ritardi nei pagamenti relativi alle transazioni 
commerciali ed il carattere eccezionale dei casi di sua non applicazione, infatti, in base 
al metodo seguito da detto T.A.R., sembrano cedere ad una necessità di continuo 
bilanciamento delle finalità perseguite con le esigenze concrete di ciascun settore e con 
la soluzione ad esse date da interventi normativi preesistenti relativi a tale settore, 
soprattutto quando si tratti, come nel caso in considerazione, di un settore per il quale 
debbano essere soddisfatte esigenze di carattere pubblico. In altre parole pare che la 
specialità del regime delle conseguenze dei ritardi di pagamento che il Decreto ha inteso 
stabilire con riferimento alle transazioni commerciali al fine di evitare abusi da parte 
delle "imprese" che in esse si connotino come più forti sia una specialità relativa, che 
tenda a cedere ad una specialità di regimi che si connotano come più speciali, anche 
preesistenti, quando questi volgano a soddisfare esigenze proprie e tipiche di un settore 
che coinvolga interessi pubblici. 
Tuttavia analizzando più direttamente il tema oggetto del caso in considerazione, 
certamente con il Decreto legislativo n. 502 del 1992, l'ordinamento italiano, nel settore 
delle forniture fatte dalle farmacie al S.S.N., aveva inteso escludere interessi moratori 
superiori agli interessi legali. Ciò in ragione di un contemperamento tra l'agire delle 
farmacie nel quadro di un regime di concessione privilegiato e la soddisfazione da parte 
delle stesse di un interesse pubblico ed anche in ragione di una compensazione che tale 
limitazione degli interessi di mora poteva costituire rispetto ad un sistema di 
corresponsione anticipata all'inizio di ogni anno ad ogni singola farmacia da parte del 
S.S.N. di un 50% rispetto ad un dodicesimo del fatturato dell’anno precedente. Tuttavia, 
rispetto ad un tale contemperamento e ad una tale compensazione ha costituito 
un'innovazione radicale la partecipazione del nostro paese alla scelta che è intervenuta a 
livello comunitario, ed a cui poi il nostro legislatore ha dato attuazione con le precise 
previsioni contenute nel D. Lgs. 231/2002, di sottoporre le forniture di merci che le 
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imprese private o pubbliche fanno alla Pubblica Amministrazione allo stesso regime che 
si applica ai ritardi di pagamento nei rapporti tra imprese. 
Tale innovazione è stata tanto radicale che non si può ritenere che possano opporre 
resistenza dei microsistemi costituiti come ordinamenti specifici di settore e 
caratterizzati da un elemento di compensazione, del tipo di quello costituito da quella 
anticipazione del 50 % di un dodicesimo del fatturato dell'anno precedente, che il 
T.A.R. del Lazio ha inteso a tal fine valorizzare. Inoltre, nella motivazione della propria 
pronuncia il T.A.R. del Lazio ha proceduto anche ad un'interpretazione della previsione 
contenuta nell'art. 5 del Decreto, secondo il quale il regime legale da esso stabilito trova 
applicazione "salvo diverso accordo delle parti". L’interpretazione desume l'esistenza di 
un accordo tra le parti dall'Accordo Collettivo Nazionale per la disciplina dei rapporti 
del S.S.N. con le farmacie pubbliche e private recepito nel D.P.R. n. 371 dell’8 luglio 
1998 e ancora in vigore in virtù del fatto che pur risultando già scaduto il termine della 
sua ordinaria durata, secondo conto la disposizione contenuta all’art. 18, comma 2, gli 
effetti sono prorogati "...oltre la data di scadenza, fino alla data di entrata in vigore del 
nuovo accordo...". 
Tale interpretazione secondo la quale nel caso di specie vi sarebbe stato un accordo tra 
le parti ai sensi dell’art. 5 del Decreto risulta inaccettabile. Infatti la previsione sulla 
misura degli interessi legali, contenuta nell'accordo collettivo del 1998, si limitava a 
prevedere, al quinto comma dell'art. 8, che a) "i tempi per la liquidazione delle 
competenze dovute alle farmacie sono individuati secondo quanto stabilito dall'art. 8, 
comma 2, lettera c del Decreto legislativo n. 502 del 1992 e successive modificazioni" e 
b) "gli accordi regionali dovranno tenere conto di quanto stabilito all'art. 3, comma 2, 
lettera b del Decreto legislativo del 1992 e successive modificazioni laddove, superato il 
termine fissato per il pagamento del dovuto alle farmacie, non potranno essere 
riconosciuti interessi superiori a quelli legali". Se si può parlare di un accordo tra le 
parti, un tale accordo non può essere che un accordo per fatti concludenti, concluso 
sulla base di presupposti legislativi immodificabili, in particolare sui termini di 
pagamento e sugli interessi di mora, che alle farmacie non lasciano spazio che per 
prendere o lasciare. Non può, pertanto, trattarsi di un accordo che abbia costituito la 
libera manifestazione di volontà della parte più debole nel rapporto sulla determinazione 
dei termini di pagamento e degli eventuali interessi di mora. 
Una caratteristica del Decreto è proprio quella di assicurare ai soggetti più deboli 
situazioni giuridiche attive capaci di essere derogate attraverso accordi a condizione che 
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questi scaturiscano da trattative danti luogo ad un vero negoziato e da scelte liberamente 
compiute da tali soggetti. Pertanto, il dato invocato dal T.A.R. del Lazio, con la pretesa 
di qualificarlo "accordo tra le parti" ai sensi dell'art. 5 del Decreto non soddisfa in alcun 
modo tale condizione. Pertanto si può ritenere che anche il secondo ordine di 
motivazioni che il T.A.R. ha dato alla propria pronuncia non appare condivisibile. 
 
2.2 – LA SITUAZIONE ATTUALE DEI PAGAMENTI DELLA P.A. 
Alcune recenti indagini hanno fornito i primi dati sull'effettiva situazione dei tempi di 
pagamento nell'area della Comunità europea. Dall'indagine «European Payment Index» 
relativa al primo trimestre 2009 condotta da Intrum Justitia, emerge un quadro 
desolante del fenomeno dei ritardati pagamenti nelle transazioni commerciali, che ne 
mostra le conseguenze in termini di percentuale di perdite sui crediti commerciali. 
L'Europa mediterranea risulta più lenta a pagare: Portogallo con 34 giorni di ritardo 
contro i 5 giorni della Finlandia. L'indagine mostra, inoltre, come il cliente più 
inaffidabile continui ad essere l'amministrazione pubblica: in termini concreti significa 
che l'economia europea potrebbe ricevere una spinta di 65 miliardi di euro se solo la 
P.A. fosse puntuale nei pagamenti. In Italia tale cifra ammonterebbe a circa 16 miliardi 
di euro, a fronte di un ritardo medio di pagamenti da parte della P.A. di 52 giorni. Nel 
comparto della sanità pubblica si arriva addirittura a ritardi medi di oltre 200 giorni. 
I dati sopra evidenziati sono indirettamente confermati da un'altra indagine condotta 
dalla SDA Bocconi relativa allo strumento del factoring, in cui la maggior parte degli 
imprenditori intervistati (39%) segnalano, tra i problemi che più li preoccupano, 
l'elevato ritardo dei pagamenti da parte dei clienti; seguono gli elevati costi del credito 
(22%) e l'insolvenza dei clienti (18%). 
Per comprendere la delicatezza e l'attualità del problema, è sufficiente evidenziare che 
la stessa Commissione europea ha avviato un'indagine via web tra le imprese europee 
per valutare proporzioni e gravità del fenomeno dei ritardi di pagamento da parte della 
P.A. verso i fornitori. L'iniziativa è il frutto di una denuncia depositata alla 
Commissione europea nel febbraio 2008, sottoscritta da molte associazioni 
imprenditoriali ed imprese in rappresentanza di oltre 30.000 imprese europee. 
I persistenti ritardi nei pagamenti, con particolare riferimento alle ipotesi in cui parte 
debitrice è una P.A., hanno tuttavia indotto il legislatore ad interrogarsi sulla necessità 
di apprestare strumenti ordinamentali più efficaci per la tutela dei diritti dei creditori, 
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atteso che gli interventi normativi attuativi delle direttive comunitarie non hanno avuto 
l’effetto sperato in termini di dissuasione dall'inadempimento. 
Dalla riflessione è scaturito un recente intervento normativo rappresentato dalla legge 
18 giugno 2009, n. 69, il cui art. 23, c. 5, tuttavia, risponde ad esigenze diverse. La 
norma, infatti, «al fine di aumentare la trasparenza dei rapporti tra le amministrazioni 
pubbliche e gli utenti», impone con cadenza annuale ad ogni amministrazione pubblica, 
a decorrere dal 1 gennaio 2009, la definizione e la pubblicazione, «nel proprio sito 
internet o con altre forme idonee», di: 
a) un indicatore dei propri tempi medi di pagamento relativi agli acquisti di beni, 
servizi e forniture, denominato indicatore di tempestività dei pagamenti; 
b) i tempi medi di definizione dei procedimenti e di erogazione dei servizi con 
riferimento all'esercizio finanziario precedente. 
Da ultimo, è intervenuto l'art. 97 del D.L. 1 ° luglio 2009, n. 78, convertito nella legge di 
3 agosto 2009, n. 102, che impone alle P.A. l'adozione e la pubblicazione sul sito 
                                                 
7 Art. 9. “Tempestività dei pagamenti delle pubbliche amministrazioni”. 
1. Al fine di garantire la tempestività dei pagamenti delle pubbliche amministrazioni, in attuazione della 
direttiva 2000/35/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 29 giugno 2000, relativa alla lotta 
contro i ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali, recepita con il D.Lgs. 9 ottobre 2002, n. 231: 
a) per prevenire la formazione di nuove situazioni debitorie: 
1. le pubbliche amministrazioni incluse nell’elenco adottato dall’Istituto nazionale di statistica (ISTAT) ai 
sensi del c. 5 dell’art. 1 della legge 30 dicembre 2004, n. 311, adottano entro il 31 dicembre 2009, senza 
nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, le opportune misure organizzative per garantire il 
tempestivo pagamento delle somme dovute per somministrazioni, forniture ed appalti. Le misure adottate 
sono pubblicate sul sito internet dell’amministrazione; 
2. nelle amministrazioni di cui al numero 1, al fine di evitare ritardi nei pagamenti e la formazione di 
debiti pregressi, il funzionario che adotta provvedimenti che comportano impegni di spesa ha l’obbligo di 
accertare preventivamente che il programma dei conseguenti pagamenti sia compatibile con i relativi 
stanziamenti di bilancio e con le regole di finanza pubblica; la violazione dell’obbligo di accertamento di 
cui al presente numero comporta responsabilità disciplinare ed amministrativa. Qualora lo stanziamento 
di bilancio, per ragioni sopravvenute, non consenta di far fronte all’obbligo contrattuale, 
l’amministrazione adotta le opportune iniziative, anche di tipo contabile, amministrativo o contrattuale, 
per evitare la formazione di debiti pregressi. Le disposizioni del presente punto non si applicano alle 
aziende sanitarie locali, ospedaliere, ospedaliere universitarie, ivi compresi i policlinici universitari, e agli 
istituti di ricovero e cura a carattere scientifico pubblici, anche trasformati in fondazioni; 
3. allo scopo di ottimizzare l’utilizzo delle risorse ed evitare la formazione di nuove situazioni debitorie, 
l’attività di analisi e revisione delle procedure di spesa e dell’allocazione delle relative risorse in bilancio 
prevista per i Ministeri dall’art. 9, comma 1-ter, del D.L. 29 novembre 2008, n. 185, convertito, con 
modificazioni, dalla legge 28 gennaio 2009, n. 2, è effettuata anche dalle altre pubbliche amministrazioni 
incluse nell’elenco di cui al numero 1 della presente lettera, escluse le Regioni e le Province autonome 
per le quali la presente disposizione costituisce principio fondamentale di coordinamento della finanza 
pubblica. I risultati delle analisi sono illustrati in appositi rapporti redatti in conformità con quanto 
stabilito ai sensi del comma 1-quater del citato art. 9 del D.L. n. 185/2008; 
4. per le amministrazioni dello Stato, il Ministero dell’economia e delle finanze - Dipartimento della 
Ragioneria generale dello Stato, anche attraverso gli uffici centrali del bilancio e le ragionerie territoriali 
dello Stato, vigila sulla corretta applicazione delle disposizioni di cui alla presente lettera, secondo 
procedure da definire con apposito decreto del Ministero dell’economia e delle finanze, da emanarsi entro 
trenta giorni dall’entrata in vigore del presente decreto. Per gli enti ed organismi pubblici non territoriali 
gli organi interni di revisione e di controllo provvedono agli analoghi adempimenti di vigilanza. I rapporti 
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istituzionale delle misure finalizzate a rendere maggiormente tempestivi i propri 
pagamenti. In particolare, il decreto prevede che le P.A., indicate nell'elenco pubblicato 
annualmente dall'Istat, adottino, entro il 31 dicembre 2009 e senza nuovi o maggiori 
oneri per la finanza pubblica, le opportune misure organizzative per garantire il 
tempestivo pagamento delle somme dovute per somministrazione, forniture ed appalti, e 
che di tali misure deve essere data pubblicità nel sito internet delle amministrazioni 
interessate. Allo scopo di evitare ritardi nei pagamenti e la formazione di debiti 
pregressi, è inoltre prevista una specifica responsabilità di carattere disciplinare e 
amministrativo del funzionario delle medesime P.A., chiamato ad adottare 
provvedimenti che comportano impegni di spesa: in capo a quest'ultimo è infatti posto 
l'obbligo del preventivo accertamento della compatibilità del programma dei pagamenti 
sia con i relativi stanziamenti di bilancio, sia con le regole di finanza pubblica, la 
violazione dei quali è destinata a comportare una responsabilità disciplinare ed 
amministrativa. La norma dispone, da ultimo, che se per ragioni sopravvenute lo 
stanziamento di bilancio non consenta di far fronte all'obbligo contrattuale, 
l'amministrazione deve adottare le opportune iniziative, anche di tipo contabile, 
amministrativo o contrattuale, per evitare la formazione di debiti pregressi. Sono 
tuttavia esplicitamente escluse dall'applicazione della norma le aziende sanitarie, 
ospedaliere, ospedaliere universitarie, ivi compresi i policlinici universitari e gli istituti 
di ricovero e cura a carattere scientifico (IRCCS) pubblici, anche se trasformati in 
fondazioni. 
                                                                                                                                               
di cui al numero 3 sono inviati ai Ministeri vigilanti; per gli enti locali e gli enti del servizio sanitario 
nazionale i rapporti sono allegati alle relazioni rispettivamente previste nell’art. 1, commi 166 e 170, della 
legge 23 dicembre 2005, n. 266; 
b) in relazione ai debiti già in essere alla data di entrata in vigore del presente decreto, l’ammontare dei 
crediti esigibili nei confronti dei Ministeri alla data del 31 dicembre 2008, iscritti nel conto dei residui 
passivi del bilancio dello Stato per l’anno 2009 ed in essere alla data di entrata in vigore del presente 
decreto, per somministrazioni, forniture ed appalti, è accertato, all’esito di una rilevazione straordinaria, 
con decreto del Ministro dell’economia e delle finanze. I predetti crediti sono resi liquidabili nei limiti 
delle risorse rese disponibili dalla legge di assestamento di cui all’art. 17, primo comma, della legge 5 
agosto 1978, n. 468, relativa all’anno finanziario 2009. 
1-bis. Le somme dovute da una regione commissariata ai sensi dell’art. 1, comma 174, della legge 30 
dicembre 2004, n. 311, e successive modificazioni, nei confronti di un’amministrazione pubblica di cui 
all’articolo 1, comma 2, del D.Lgs. 30 marzo 2001, n. 165, e successive modificazioni, sono regolate 
mediante intervento del tesoriere con delegazione di pagamento ai sensi degli artt. 1268 e seguenti del 
codice civile, che si determina automaticamente al momento del riconoscimento del debito da parte 
dell’amministrazione debitrice, da effettuare entro trenta giorni dall’istanza dell’amministrazione 
creditrice. Decorso tale termine senza contestazioni puntuali da parte della pubblica amministrazione 
debitrice, il debito si intende comunque riconosciuto nei termini di cui all’istanza. 
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Come indicato dalla norma è il Ministero dell'economia e finanze a vigilare, attraverso 
la Ragioneria generale dello Stato, sulla corretta applicazione da parte delle 
amministrazioni dello Stato delle norme su indicate: modalità e termini del controllo 
sarebbero dovuti essere stati definiti con proprio decreto da emanare entro trenta giorni 
dall'entrata in vigore del «D.L. anticrisi». Il decreto è stato successivamente emanato, 
anche in attuazione di altre norme, in ritardo, l’8 agosto 2010 e pubblicato nella Gazz. 
Uff. 14 dicembre 2010, n. 291. Esso ha per oggetto l’analisi e la revisione delle 
procedure di spesa per evitare la formazione di debiti pregressi e fornisce indicazioni 
per la redazione dei rapporti sull'attività di analisi e revisione delle procedure di spesa e 
dell'allocazione delle relative risorse in bilancio. All’art. 3 viene dato incarico al 
funzionario responsabile della spesa di adottare dei programmi di pagamento e tutte le 
iniziative di tipo contabile, amministrativo o contrattuale secondo le indicazioni fornite 
dal D.L. anticrisi allo scopo di diminuire i ritardi di pagamento delle pubbliche 
amministrazioni nel rispetto dei vincoli di bilancio. Vengono inoltre fornite alcune 
indicazioni riguardo alla redazione dei programmi incentrate sulla conoscenza delle 
spese che la P.A. dovrà affrontare nonché all’impiego di strumenti di flessibilità del 
bilancio e alla riduzione di determinate spese. 
Per quanto riguarda, invece, gli enti pubblici non territoriali, provvederanno gli organi 
di revisione, mentre gli enti locali e gli enti del Servizio sanitario nazionale dovranno 
darne indicazione nella relazione alle sezioni regionali della Corte dei conti. 
Uno sguardo sufficientemente distaccato delle normative sopra richiamate conferma, da 
un lato, il cronico ritardo con il quale la P.A. effettua i pagamenti a favore dei propri 
fornitori, dall'altro mostra un ambito d'intervento forse poco sviluppato, in cui i margini 
di manovra dell'amministrazione sono ampi e sufficientemente liberi. Il problema dei 
ritardi nei pagamenti delle P.A. risulta strettamente connesso con un'altra rilevante 
questione che in passato è stata spesso trascurata, se non addirittura ignorata, ovvero 
quella della sostenibilità dell'intero sistema di finanziamento delle amministrazioni 
pubbliche, sia centrali che locali. D’altra parte, mentre la (più o meno 
consolidata/diffusa) pratica delle P.A. di dilazionare i tempi medi di pagamento trova le 
proprie cause di ordine burocratico nell'inefficienza dell'azione amministrativa, quelle di 
natura finanziaria vanno per lo più ricondotte alle restrizioni poste dai vincoli del patto 
di stabilità interno susseguitesi negli anni. Infatti, lo sforzo del legislatore in materia, 
rischia di essere vanificato dalle coeve normative sul patto di stabilità, dalla non sempre 
chiara enunciazione dei dettati normativi, dalla regolamentazione dei movimenti di 
 61 
tesoreria che, a volte, penalizzano proprio la velocità dei pagamenti della P.A. La tutela 
d'interessi contrapposti, inoltre, rischia di rendere ancor più complesso il quadro di 
riferimento: la già citata normativa sul patto di stabilità, così come la modifica dell'art. 
48-bis, D.P.R. 29 settembre 1973, n. 6028, che dispone la sospensione dei pagamenti 
superiori a 10.000,00 € qualora il creditore sia insolvente nei confronti del Fisco, sono 
norme che perseguono finalità senza dubbio meritevoli di tutela, ma rischiano, allo 
stesso tempo, di vanificare gli sforzi tesi a velocizzare i pagamenti della P.A. Allo 
stesso modo, non può essere trascurata la circostanza che, per i pagamenti da effettuarsi 
a fronte di appalti pubblici di lavori, servizi e forniture, occorre svolgere 
necessariamente una previa verifica della regolarità contributiva dell'appaltatore 
attraverso l'acquisizione del DURC (Documento unico di regolarità contributiva) e, 
proprio per velocizzare l'adempimento, il decreto anticrisi, a partire dal 29 gennaio 
2009, ha sancito in capo alle P.A. committenti l'onere della sua acquisizione d'ufficio, 
da compiere in tempo utile a disporre il pagamento delle somme dovute all'appaltatore 
nel rispetto dei termini. 
Il primo ostacolo (ne è un esempio l'art. 9 sopra citato) è la non sovrapponibilità della 
contabilità dello Stato con quella degli enti locali. Per gli operatori degli enti locali, il 
tenore letterale dell'articolo, infatti, comporterebbe una serie di verifiche, alcune delle 
quali impossibili, altre pleonastiche rispetto all'iter di spesa. Non trova spiegazione la 
                                                 
8 La norma prevede che ogniqualvolta un’Amministrazione pubblica di cui all’art. 1, c. 2, D.Lgs. n. 
165/2001, si trovi a dover effettuare un pagamento per importo superiore a 10.000 Euro: 
a) dovrà procedere, in via telematica, alla verifica circa l’inesistenza, a carico del beneficiario dello stesso, 
dell’obbligo di versamento verso l’Erario derivante dalla notifica di una o più cartelle di pagamento per 
un ammontare complessivo pari almeno a detto importo; 
b) una volta interpellata via internet, Equitalia ha a disposizione cinque giorni per rispondere attraverso il 
sistema informativo; in caso di mancato riscontro entro i termini, l’Ente deve procedere al pagamento 
(silenzio-assenso); 
c) se il beneficiario non risulta inadempiente, la somma potrà essere erogata; diversamente, Equitalia, al 
fine di conseguire l’assolvimento degli obblighi inevasi e sanzionati con l’emissione delle cartelle di 
pagamento, fornirà le informazioni utili ai fini della sospensione del pagamento entro i cinque giorni 
successivi alla richiesta; l’Amministrazione, pertanto, procederà alla sospensione del pagamento 
dell’importo comunicato per i 30 giorni successivi alla data di interrogazione (il termine normalmente 
previsto dalla legge per la conclusione di qualsiasi procedimento amministrativo), e saranno poi gli agenti 
della riscossione ad attivarsi nei confronti dell’Ente e del beneficiario per il recupero delle somme 
(pignoramento del credito, nella formula «presso terzi»); resta inteso che potrà essere immediatamente 
liquidata la parte che eccede il debito col Fisco; 
d) se nel frattempo, ovvero durante il periodo di sospensione e prima della notifica dell’ordine di 
versamento, il creditore moroso salda il proprio debito con il fisco o ne riduce l’ammontare, ovvero 
intervengono provvedimenti dell’ente creditore che fanno venir meno l’inadempimento o ne riducono 
l’ammontare (sgravio), l’Ente, debitamente e tempestivamente informato di tale circostanza da Equitalia, 
versa il corrispettivo dovuto al beneficiario, nei limiti di quanto quest’ultimo può conseguire; 
e) qualora, da ultimo, nei 30 giorni di sospensione previsti, l’agente della riscossione non provvede alla 
notifica, presso l’Ente e presso il debitore, dell’atto di pignoramento del credito in questione, 
l’amministrazione salderà quanto dovuto al creditore moroso. 
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necessità d'accertare preventivamente che i pagamenti (cassa) conseguenti agli impegni 
assunti siano compatibili con gli stanziamenti di bilancio (di competenza). La 
compatibilità degli impegni con gli stanziamenti è garantita, di norma, direttamente dal 
visto di copertura finanziaria. Viceversa, le verifiche sugli stanziamenti di cassa non 
sono possibili per effetto del solo bilancio finanziario redatto dagli enti locali. Anche la 
verifica dell'armonia con le regole di finanza pubblica è un riferimento piuttosto 
generico, che andrebbe meglio circoscritto: se il riferimento fosse al solo patto di 
stabilità, allora andrebbe garantito solo per le spese in conto capitale, giungendo al 
paradosso che proprio per pagare gli investimenti, soggetti alle stringenti misure del 
patto di stabilità e per loro natura più «lunghi» dei pagamenti in parte corrente, 
andrebbero assicurate misure per renderli più tempestivi. Di più, le regole di finanza 
pubblica connesse al patto di stabilità non fanno riferimento (come è accaduto, peraltro, 
nel recente passato) a budget massimi di spesa, ma a saldi misti che coinvolgono oltre ai 
valori impegnati ed accertati in parte corrente, la riscossione delle entrate del titolo IV, 
l'applicazione dell'avanzo, la contrazione dei mutui. 
Pare arduo ed oggettivamente poco credibile che il singolo funzionario, nel momento in 
cui adotta un provvedimento di spesa, possa verificare che i conseguenti pagamenti (in 
un futuro, a volte, molto lontano) siano coerenti con le variabili sopra sommariamente 
descritte. Né si può ricondurre l'intera responsabilità dei pagamenti al responsabile 
finanziario dell'Ente, che pur avendone una visione d'insieme, non può farsi carico del 
coordinamento di una serie di variabili, indipendenti tra loro, ad egli non direttamente 
riconducibili.  
Infine, allo scopo di favorire la ripresa dell'economia locale, il Ministero dell'economia 
e delle finanze ha di recente approvato due decreti, che portano entrambi la data del 19 
maggio 2009, tesi a favorire i pagamenti da parte delle P.A.; i due decreti prevedono: 
a) garanzie attraverso la SACE S.P.A.9, tese ad agevolare la riscossione dei crediti 
vantati dai fornitori di beni e servizi, nei confronti delle P.A. e a sostenere il 
finanziamento per l'acquisto di veicoli; si tratta dell'attuazione dell'art. 9, c. 3, 
D.L. 29 novembre 2008, n. 185, convertito dalla legge 28 gennaio 2009, n. 2, 
                                                 
9 Servizi Assicurativi del Commercio Estero. Nasce nel 1977 in seguito alla Legge 227/77 come Sezione 
speciale per l'Assicurazione del Credito all'Esportazione dell'Istituto Nazionale Assicurazioni. Con il 
Decreto Legislativo 143/98 diventa Istituto per i Servizi Assicurativi del Commercio Estero, diventando 
in seguito Ente Pubblico Economico. Nel 2004, con la Legge 326/2003 (art. 6) diventa Sace S.p.A. (con 
effetto dal 1 gennaio 2004), controllata al 100% dal Ministero dell'Economia e delle Finanze. La sua 
attività consiste nell’offrire una gamma complessa di strumenti per l'assicurazione del credito, la 
protezione degli investimenti, l'erogazione di cauzioni e garanzie finanziarie. 
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secondo cui «Con decreto del Ministro dell'economia e delle finanze, da 
emanare entro 60 giorni dalla data di entrata in vigore del presente decreto (28 
gennaio 2009), sono stabilite le modalità per favorire l'intervento delle imprese 
di assicurazione e della SACE S.P.A. nella prestazione di garanzie finalizzate ad 
agevolare la riscossione dei crediti vantati dai fornitori di beni e servizi nei 
confronti delle amministrazioni pubbliche con priorità delle ipotesi nelle quali 
sia contestualmente offerta una riduzione dell'ammontare del credito originario»; 
b) un sistema di certificazione di crediti, da parte delle regioni e degli enti debitori, 
relativi alle somministrazioni di forniture o di servizi; si tratta dell'attuazione 
dell'art. 9, c. 3bis, del sopra citato decreto, secondo cui «Per l'anno 2009, su 
istanza del creditore di somme dovute per somministrazioni, forniture e appalti, 
le regioni e gli enti locali (entro i limiti del Patto di stabilità interno) possono 
certificare, entro il termine di venti giorni dalla data di ricezione dell'istanza, se 
il credito sia certo, liquido ed esigibile, al fine di consentire al creditore la 
cessione pro soluto a favore di banche o intermediari finanziari riconosciuti 
dalla legislazione vigente [...] Con decreto del Ministro dell'economia e delle 
finanze, da adottare entro trenta giorni dalla data di conversione del presente 
decreto (28 febbraio 2009), sono disciplinate le modalità di attuazione del 
presente comma». 
Al di là della portata della normativa, è interessante far rilevare che quest'ultimo decreto 
in materia di cessione delle fatture, prevede alcuni passaggi che impongono una 
revisione seria dell'iter procedurale della liquidazione delle fatture. È infatti assegnato al 
responsabile un tempo massimo di 20 giorni dal ricevimento dell'istanza per certificare 
la cedibilità del credito, che però è possibile a fronte di due condizioni: l'impegno e la 
liquidazione della stessa. I provvedimenti legislativi citati sono sicuramente 
riconducibili al tema oggetto della presente riflessione. È indubbio, infatti, che la 
cedibilità del credito costituisce una forma onerosa (per il creditore) di velocizzazione 
del pagamento. È opportuno quindi richiamare la puntualità con la quale le fatture 
devono essere poste in liquidazione e la tracciabilità dei relativi passaggi. 
 
2.3 – PROPOSTE OPERATIVE 
Per la pubblica amministrazione, l'esborso di somme per interessi riferiti a ritardato 
pagamento e le somme erogate per il recupero del credito, poiché non comportano 
acquisizione di beni e servizi a vantaggio della collettività, costituiscono danno 
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patrimoniale per l'ente; danno ingiusto e risarcibile dal responsabile che, trascurando 
l'adempimento dell'obbligazione, lo ha cagionato. In genere, i lunghissimi ritardi che 
caratterizzano i pagamenti dell'amministrazione sono dovuti proprio alla negligenza dei 
funzionari, spesso supportata dalla non consapevolezza dei diritti dei cittadini nei 
rapporti obbligatori con l'Amministrazione. Per ovviare al problema dei ritardi di 
pagamento della pubblica amministrazione in questi anni di vigenza del Decreto, oltre 
ad interventi normativi come visto nel precedente paragrafo, sono state ipotizzate 
diverse procedure e/o attività per contribuire ad evitare il pagamento degli interessi 
moratori e, comunque, ridurre i termini di pagamento delle transazioni commerciali da 
parte della P.A. 
Nell'ipotesi in cui gli interessi decorrano dalla data di ricevimento della fattura (o 
dell'equivalente documento) da parte del debitore, è ovvio che diventa importante (sia 
per l'operatore commerciale - creditore - che per il debitore) fissare la data del 
ricevimento della fattura stessa, anche se, ad avere maggior interesse, in tale fattispecie, 
nel determinare in maniera ineccepibile il giorno di decorrenza degli interessi moratori 
sia il creditore. Per premunirsi della prova in ordine alla data di ricevimento della 
fattura, occorre utilizzare, da parte del creditore, sistemi di invio che consentono di 
avere un riscontro della ricezione. Si ritiene necessario, quindi, che le fatture vengano 
spedite con raccomandata postale con ricevuta di ritorno, anche se nella pubblica 
amministrazione potrebbe essere sufficiente la registrazione che gli enti fanno all'atto 
della ricezione della posta in arrivo. Certamente, quello della ricevuta di ritorno non è 
l'unico sistema per provare la data del ricevimento, atteso che esistono altri sistemi di 
registrazione che possono soddisfare la certezza del momento di ricevimento del 
documento. 
Riferendoci al ruolo della P.A., una delle cause frequenti di ritardo dei pagamenti è la 
mancanza di precisione che spesso caratterizza le domande di pagamento, e che 
costringe i responsabili a cercare i dati mancanti necessari per l'ordinazione del 
pagamento. Inoltre, si constata che manca una uniformità di impostazione nella 
liquidazione e nell'ordinazione dei pagamenti: ogni servizio della medesima 
amministrazione adotta proprie procedure di esecuzione e, a volte, non vi è alcuna 
connessione neanche per gli stessi tipi di pagamento. Al fine di poter applicare le 
condizioni e i termini più favorevoli per l'eventuale pagamento di interessi moratori 
occorrerebbe, innanzitutto che i contratti prevedessero apposite clausole espressamente 
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nel bando10, nella lettera d'invito e nel capitolato speciale. Le disposizioni finanziarie 
figuranti nei contratti dovrebbero essere puntuali e contenere le indicazioni minime e 
necessarie onde effettuare rapidamente il pagamento (dati bancari completi del titolare 
del conto, ecc.). Per tutti i servizi dovrebbe essere elaborato e introdotto un modulo 
standard che indichi in dettaglio tutti i documenti giustificativi da fornire a sostegno 
delle domande di pagamento. In tale contesto, comunque, si deve dare atto che alcuni 
servizi utilizzano già delle liste di controllo (check-list) per esaminare i documenti di 
pagamento. Ove la scelta del contraente si effettui mediante una informale trattativa 
privata, sarebbe indispensabile che l'ordinazione della fornitura di beni o della 
prestazione dei servizi venisse effettuata per iscritto, di modo che le condizioni ed i 
termini più favorevoli rispetto a quelli legali fossero riportati quanto meno nella stessa 
lettera di ordinazione unitamente alla previsione della loro accettazione. In tale ottica, 
sarebbe opportuno che pure le modalità di pagamento, secondo le forme previste 
dell'ordinamento giuridico/contabile, vengano predeterminate e comunque pattuite al 
pari del termine ultimo di pagamento. Ciò determinerebbe che, a fornitura o servizio 
eseguito, ricorrendo tutti i presupposti per il pagamento del prezzo, tutti gli atti e gli 
adempimenti necessari per la liquidazione potrebbero essere formati dal competente 
ufficio in tempo utile affinché «l'ufficio mandati» possa emettere il relativo mandato di 
pagamento, o l'ordine rivolto al tesoriere di pagare materialmente le somme, dandone 
contestuale comunicazione al creditore prima della scadenza del termine. Così come, 
nel caso di forniture di beni e servizi il cui pagamento (c.d. «sospeso») sia correlato 
                                                 
10  Ovviamente, come ampiamente descritto nel 1° capitolo, tali clausole devono configurarsi come 
accordi non gravemente iniqui a pena di nullità. La recente sentenza del Consiglio di Stato, Sez. IV n. 469 
del 02 febbraio 2010, conferma tale requisito. Alcune associazioni di categoria avevano infatti proposto 
ricorso al Tar Lazio avverso il bando della gara indetta dal Ministero della giustizia per l'affidamento del 
servizio di ristorazione, deducendo l'iniquità e la nullità delle clausole relative al termine di pagamento 
del corrispettivo e alla decorrenza e misura degli interessi moratori. Il giudice di primo grado aveva 
accolto il ricorso ed il Consiglio di Stato ha confermato l’accoglimento in appello. Quest’ultimo ha 
motivato la propria sentenza richiamando l'art. 8 del d.lgs. n. 231/2002, che, come visto, prevede la 
legittimazione delle associazioni di categoria, in rappresentanza delle piccole e medie imprese, ad esperire 
un'azione inibitoria e di accertamento delle clausole contrattuali considerate vessatorie. Il Consiglio ha 
ribadito il concetto secondo il quale tali associazioni tutelano interessi collettivi rispetto a clausole inserite 
in bandi, che possono, a causa della loro iniquità, avere un effetto dissuasivo rispetto ad una probabile più 
ampia volontà di partecipazione. Il Collegio ha precisato, inoltre, che tale disciplina è applicabile alla 
pubblica amministrazione, che può essere qualificata come imprenditore "forte", ex art. 2 del Decreto, 
quale soggetto che predispone le condizioni generali di contratto, le utilizza nelle transazioni commerciali 
ed è il convenuto nell'azione collettiva. Ciò implica l'inderogabilità di tali norme da parte 
dell'amministrazione, che non ha il potere di stabilire unilateralmente le conseguenze del proprio 
inadempimento contrattuale né può subordinare la possibilità di partecipare alle gare all'accettazione di 
clausole inique, a pena di invalidità del contratto. 
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all'approvazione di una relazione tecnica, o di un collaudo, nel contratto andrebbero 
precisati i tempi di pagamento, altrimenti scatterebbe il termine ordinario dei 30 giorni. 
Nello specifico, andrebbero determinati i termini necessari per l'approvazione tecnica 
della relazione finale o del collaudo (condizioni per il pagamento) per poi far decorrere 
il periodo necessario alle operazioni di pagamento, operando quindi una distinzione tra 
termine di approvazione e termine di pagamento. Così come, nel contratto, potranno 
essere previste casistiche di sospensione di pagamento per fatture da regolarizzare, 
merce restituita, ecc. 
Gli uffici pubblici dovrebbero attivarsi al fine di rendere più snelle le procedure seguite 
per la registrazione, il riscontro e la fase della liquidazione delle fatture, tenendo conto 
anche del periodo di tempo necessario all'organo pagatore (tesoriere, cassiere, banca, 
poste, ecc.), evitando che i documenti contabili rimangano a lungo giacenti, senza 
motivo, prima di essere pagati. Per seguire l'iter dei documenti di pagamento fino 
all'emissione del mandato e all'esecuzione del pagamento stesso, da parte del «servizio 
pagatore», dovrebbe essere sviluppata un'applicazione informatica in grado di 
consentire, grazie a un sistema di allarme rapido, l'individuazione dei pagamenti che 
rischiano di essere effettuati in ritardo. Migliorare, quindi, la gestione negli uffici 
individuando, in ogni P.A., alla luce delle disposizioni e alle connesse responsabilità, un 
funzionario competente a garantire l'osservanza dei termini di pagamento. Il funzionario 
responsabile dovrebbe implementare la vigilanza affinché siano rapidamente individuati 
i pagamenti le cui procedure rischierebbero di far superare il termine previsto per la loro 
liquidazione, adottando le misure necessarie o per sospendere i termini – inviando una 
comunicazione al beneficiario (se previsto) – oppure assegnare la più alta priorità alla 
pratica in questione. Analogamente e con altrettanta responsabilità, andrebbero 
monitorate le risorse messe a disposizione affinché siano sufficienti a consentire di 
soddisfare gli obiettivi stabiliti. 
L'argomento dei «ritardi nelle transazioni», inoltre, è stato oggetto d'attenzione anche da 
parte di un tavolo tecnico costituito dal Dipartimento della funzione pubblica e dalle 
imprese, nell'ambito della discussione del programma sui «sistemi di pagamento e le 
aste informatiche», dove sono state formulate alcune proposte sull'utilizzo delle 
soluzioni tecniche di pagamento. Tra le altre una proposta valida e meritevole di 
considerazione è la quella avanzata dai responsabili delle associazioni imprenditoriali la 
quale prevede che, qualora un'amministrazione pubblica non paghi entro un termine 
ragionevolmente prestabilito, l'azienda privata potrà essere autorizzata alla sospensione 
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dei versamenti fiscali e previdenziali, fino a concorrenza del credito vantato, 
ripristinando in qualche modo, con alcune modifiche, il comma 9 dell'art. 1 del DL 2 
dicembre 1985, n. 688, convertito con modificazioni nella legge 31 gennaio 1986, n. 11, 
comma successivamente abrogato dall'art. 2 della legge 28 luglio 1989, n. 262. 
Ulteriori interventi, che meglio consentono di raggiungere i risultati auspicati dal 
legislatore comunitario prima ancora che nazionale, possono essere attuati agendo 
sull'organizzazione dell'Ente, dopo aver effettuato un'accurata analisi delle procedure di 
spesa: 
a) armonizzazione dei contratti. L'idea é quella di applicare clausole di pagamento 
standard ai contratti che l'Ente sottoscrive. In particolare, si tratta di prevedere 
tempi di pagamento sufficienti a svolgere con puntualità le fasi istruttorie della 
liquidazione, ma allo stesso tempo rispettose del diritto dei creditori di essere 
pagati in tempi ragionevoli; inoltre, può essere utile omogeneizzare le scadenze, 
eventualmente raggruppandole alla fine del mese, così da pianificare i flussi di 
denaro in uscita con maggiore abilità. Il porre poca attenzione ai termini del 
contratto, o il mancato utilizzo della forma scritta esporrebbe l'ente alla richiesta 
di interessi moratori senza aver accumulato un particolare ritardo rispetto alla 
scadenza della fattura. Va rilevato, inoltre, che è inammissibile, nei contratti 
d'appalto di lavori pubblici, ogni ipotesi d'inserimento di clausole di anticipata 
previsione e regolamentazione degli oneri aggiuntivi, cui gli enti andrebbero 
incontro per inadempienze contrattuali connesse ai vincoli di cassa imposti dal 
patto di stabilità; 
b) prevedere dei tempi di «lavorazione» delle fatture. I documenti di spesa si 
possono perdere in diversi «cassetti»: quello del protocollo, quello dell'ufficio 
contabilità che registra le fatture, quello dell'ufficio deputato alla liquidazione; a 
questi tempi si aggiungono poi quelli di emissione dei mandati ed infine quelli 
per il pagamento da parte del tesoriere. Il primo passaggio è quindi quello di 
stabilire dei tempi massimi di lavorazione che garantiscano il rispetto della 
procedura e che contestualmente individuino le responsabilità a fronte di 
eventuali ritardi. 
Il rispetto dei punti sopra evidenziati consentirebbe all'ufficio contabilità di riservarsi un 
tempo congruo per armonizzare le normative sul patto, la gestione del fondo cassa di 
tesoreria ed il rispetto delle clausole contrattuali aventi ad oggetto la tempistica del 
pagamento a fronte di un flusso di liquidazioni relativamente costante. 
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Le semplici ma efficaci misure proposte, ovviamente, non costituiscono il sicuro 
metodo per la soluzione dei diversi problemi connessi alla gestione dei pagamenti, ma 
rappresentano l'applicazione di un metodo di lavoro che permette di conoscere, 
monitorare e gestire l'iter dei flussi di cassa. 
Un secondo, ma non meno importante, intervento sull'organizzazione dell'Ente, deve 
essere approntato in risposta alla richiesta del legislatore di pubblicare sul sito 
dell'amministrazione le misure adottate e, quindi, questi indirizzi devono trovare una 
propria rilevanza formale che consenta all'Ente di renderli pubblici e comprensibili. La 
scelta più istituzionale, anche se meno flessibile, è una modifica al regolamento di 
contabilità attraverso un'integrazione della procedura di liquidazione: il vantaggio è 
costituito dal coinvolgimento dell'organo consiliare, che in definitiva è l'organo 
d'indirizzo e controllo dell'ente locale. Una scelta meno impegnativa è quella di 
predisporre una circolare interna che istruisca i vari uffici sulle modalità di redazione 
dei contratti e sulle procedure di liquidazione. Tra le due, vi sta una delibera giuntale 
che fornisca agli organi gestionali indirizzi operativi, prevedendo una 
riprogrammazione delle attività dell'ente, al fine di garantire il rispetto delle richiamate 
disposizioni in materia di tempestività dei pagamenti delle P.A. 
Gli sforzi per armonizzare le procedure dell'ente alle finalità poste dal legislatore non 
può prescindere dalla revisione puntuale degli strumenti informatici, qualora non 
prevedano applicazioni utili ad individuare con esattezza i tempi relativi all'iter dei 
documenti di spesa e del loro pagamento. In quest'ottica, la costruzione dell'indicatore 
sulla velocità di pagamento dovrà essere realizzato insieme alla software house, 
cercando quegli automatismi che lo rendano sempre attendibile ed aggiornato, 
prendendo sempre come riferimento (proprio come indica la comunità europea) la data 
di scadenza della fattura e non anche la data di ricezione o emissione della stessa: si 
produrrebbero, infatti, degli effetti distorsivi sulla media temporale di liquidazione 
ogniqualvolta vengano inoltrate all'ente fatture con abbondante anticipo rispetto alla 
scadenza delle spese. 
Conclusivamente, partendo dal presupposto che la U.E., sostenuta dall'esito delle recenti 
indagini, ha promosso la modifica della direttiva n. 2000/35/CE con l’emanazione di 
una nuova direttiva, in cui si rendono ancor più sfavorevoli gli effetti dei ritardati 
pagamenti da parte della P.A., gli enti locali sono chiamati a dotarsi di rinnovati 
strumenti regolamentari che anticipino ed armonizzino le procedure di liquidazione alle 
indicazioni del legislatore europeo e nazionale. Ciò è auspicabile anche in relazione al 
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divario che si è creato successivamente allo sviluppo dei principi contenuti nella legge 7 
agosto 1990, n. 241, in cui si è posta particolare attenzione alle fasi ed alla tempistica 
del procedimento amministrativo (fissando dei termini, individuando un responsabile, 
ecc.) tralasciando, viceversa, gli aspetti procedurali relativi al pagamento delle 
transazioni commerciali. 
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CAPITOLO 3 – LE NOVITÀ DELLA NUOVA DIRETTIVA SUI RITARDI DI 
PAGAMENTO 
I ritardi di pagamento sono una pratica ancora diffusa in gran parte dell'UE. Si tratta di 
una delle piaghe dell'economia europea che è tuttora all'origine di un fallimento su 
quattro e, secondo le stime, della perdita di 450.000 posti di lavoro all'anno. Le piccole 
imprese sono le più vulnerabili, perché soltanto la puntualità dei pagamenti può 
permettere loro di mantenere sufficienti disponibilità di cassa, specie in questo periodo 
di crisi nel quale le banche sono restie a concedere crediti. 
Tra coloro che conoscono meglio il problema sono sicuramente i beneficiari di 
commesse pubbliche perché, quando si tratta di pagare le fatture in ritardo, le 
amministrazioni pubbliche sono ancora in vetta alla classifica dei cattivi pagatori. 
In risposta alle crescenti proteste, la Commissione ha proposto una nuova direttiva con 
penali più alte per le fatture non pagate entro 30 giorni, oltre agli interessi sulla somma 
dovuta e al risarcimento delle spese di riscossione sostenute dalle imprese valide sia nei 
confronti delle amministrazioni ed enti pubblici che delle imprese private che pagano in 
ritardo. A questo proposito, la Commissione ha sottolineato che una rapida 
approvazione della direttiva potrebbe facilitare l'uscita dalla recessione e stimolare 
l'integrazione delle economie dell'UE. I lunghi ritardi di pagamento dissuadono, infatti, 
le imprese dall'operare in altri paesi, frenando la crescita e la competitività. 
Secondo una indagine tra le imprese europee, nel 2008 le amministrazioni pubbliche 
hanno pagato le loro fatture, in media, dopo 65 giorni, con circa 10 giorni di ritardo 
rispetto al settore privato. Le medie nazionali, tuttavia, sono molto diverse, e in alcuni 
paesi le fatture vengono saldate dopo più di tre mesi. Dai dati raccolti dalla 
Commissione Ue è poi emerso che a fare richiesta degli interessi per pagamenti tardivi 
sono poche imprese creditrici della P.A. Nel anno 2007 ad esempio in Germania oltre il 
50% delle imprese ne hanno fatta richiesta, ma le percentuali tendono gradualmente ad 
abbassarsi: 34% nel Belgio, 26% in Portogallo, 22% in Inghilterra, 21% in Italia, 14% 
in Spagna e 12% in Francia. Nel nostro Paese, quindi, nel 2007 solo un’impresa su 
cinque richiedeva all’amministrazione pubblica in ritardo sui pagamenti di applicare 
anche gli interessi; interessi che in realtà erano dovuti. I ritardi nei pagamenti, in 
particolare nei contratti conclusi tra la pubblica amministrazione e le imprese, hanno 
assunto in Italia dimensioni particolarmente preoccupanti. Secondo il centro studi di 
Confindustria, i crediti delle imprese nei confronti della pubblica amministrazione 
ammontavano, alla fine del 2009, a circa 60 miliardi di euro. Inoltre, a fronte di una 
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media europea di 63 giorni, nel nostro Paese la media è di 186 giorni, con punte di 800 
giorni, a livello regionale, nel settore della sanità.  
Da parte sua la Commissione ha annunciato che accelererà il pagamento della prima 
rata delle sovvenzioni e dei contratti dell'UE e renderà più rapide le procedure di 
appalto, ad esempio standardizzando i bandi di gara e anticipandone la pubblicazione. 
Il Mediatore europeo ha invitato la Commissione a rendere conto dei suoi sforzi per 
affrontare il problema, evidenziando che nel 2007 oltre il 20% dei pagamenti è 
avvenuto in ritardo. 
Il 20 Ottobre 2010 è stata, quindi, approvata dal Parlamento Europeo e dal Consiglio 
dell’Unione Europea la nuova Direttiva finalizzata a rafforzare la lotta contro i ritardi di 
pagamento. L'assemblea di Strasburgo si è espressa sulla proposta della Commissione, 
presentata al Parlamento come un "emendamento consolidato" alla relazione 
dell'eurodeputata tedesca Barbara Weiler, con l'appoggio di tutti i gruppi politici con 
612 voti favorevoli e soli 12 contrari (21 gli astenuti). La stessa Commissione ha 
espresso soddisfazione per l’approvazione di questa normativa che ritiene di primaria 
importanza per le imprese europee e che una volta a regime dovrebbe avere un impatto 
cruciale sull'economia europea.Il provvedimento «darà una migliore protezione ai 
creditori, nella maggior parte dei casi le Piccole e medie imprese - ha sottolineato il 
presidente della Commissione Europea Jose Manuel Durao Barroso - nel rispetto della 
libertà dei contratti». Barroso, che si è congratulato con l'Aula per il lavoro svolto, ha 
sottolineato l'importanza di questo regolamento tanto atteso dalle Pmi, definite «il 
settore più importante della nostra economia»11.  
Anche il vicepresidente della Commissione Europea Antonio Tajani, Commissario 
responsabile per imprese e industria, accogliendo con vivo compiacimento il voto 
favorevole del Parlamento europeo ha rimarcato il fatto che questa nuova norma tutelerà 
meglio gli interessi dei creditori – che nella maggior parte dei casi sono piccole e medie 
imprese - pur nel pieno rispetto dell’autonomia contrattuale dando loro nuova liquidità e 
offrendogli una maggiore protezione contro gli abusi. Ha inoltre dichiarato: “Il lavoro 
va retribuito tempestivamente. Questo è un principio fondamentale di correttezza, che 
però svolge anche un ruolo d’importanza cruciale ai fini della solidità di un’impresa, 




delle sue disponibilità finanziarie e del suo accesso a credito e finanziamenti. Di 
conseguenza la nuova direttiva gioverà all’intera economia europea.”12 
La previsione della Commissione Europea è quella di veder aumentare di 180 miliardi 
di euro la liquidità a disposizione delle imprese grazie a questo provvedimento, con un 
conseguente miglioramento del clima per gli investimenti, del rafforzamento 
dell'innovazione e dell'occupazione.  
Sulla stessa linea anche le dichiarazioni di Raffaele Baldassarre Vice Presidente della 
Commissione giuridica del Parlamento Europeo e co-relatore del testo votato: «Le 
attività imprenditoriali sono fortemente ostacolate dai debiti o dai ritardati pagamenti, 
che spesso costituiscono la causa per il fallimento di imprese altrimenti redditizie. 
Questa direttiva costituisce una proficua misura anticiclica e un supporto alle aziende, 
soprattutto alle Pmi, stabilendo termini certi e sanzioni adeguate per favorire le 
potenzialità dei pagamenti della Pubblica amministrazione italiana, che registra ritardi 
assolutamente superiori rispetto al resto d'Europa, a danno del nostro sistema 
produttivo». Per la europarlamentare  Debora Serracchiani, membro della commissione 
per il trasporto ed il turismo, «il voto del Parlamento europeo sulla lotta ai ritardi nei 
pagamenti può essere un'occasione buona per far cambiare rotta alla Pubblica 
amministrazione e rilanciare gli investimenti nel nostro Paese. L'Italia non è l'unico 
Paese in cui si paga in ritardo ma da noi i contraccolpi di questo stato di cose stanno 
avendo effetti drammatici in particolare sul sistema delle Pmi, che subiscono dilazioni 
di parecchi mesi da parte dei committenti pubblici. La recente forte denuncia lanciata 
dall'Ance (Associazione nazionale costruttori edili) è sintomatica di una situazione 
divenuta insopportabile e per quale si deve trovare uno sbocco, a pena di una 
stagnazione nella crisi»13.  
Sinteticamente in base alle nuove disposizioni della direttiva che entrerà in vigore 20 
giorni dopo la sua pubblicazione sulla Gazzetta ufficiale dell'Ue: 
 gli enti pubblici devono pagare entro 30 giorni (o - solo in circostanze del tutto 
eccezionali - entro 60 giorni) i beni ed i servizi che hanno acquistato dalle 
imprese; 






 le imprese devono regolare le fatture entro 60 giorni, a meno che non abbiano 
espressamente concordato altrimenti e ciò non costituisca una condizione 
manifestamente iniqua; 
 le imprese hanno il diritto di esigere il pagamento degli interessi di mora e di 
ottenere altresì un importo fisso minimo di €40 a titolo d’indennizzo dei costi di 
recupero del credito. Esse potranno comunque esigere anche il rimborso di tutti i 
costi ragionevoli incorsi a tal fine; 
 il tasso di legge applicabile agli interessi di mora viene aumentato e portato 
ad  almeno 8 punti percentuali  al di sopra di quello di riferimento della Banca 
centrale europea. Non è consentito agli enti pubblici fissare tassi inferiori per gli 
interessi di mora; 
 per le imprese diventa più facile contestare in tribunale termini e pratiche 
manifestamente inique; 
 viene garantita una maggiore trasparenza: gli Stati membri  saranno infatti tenuti 
a pubblicare i tassi applicabili agli interessi di mora, rendendoli così più 
accessibili per le imprese;  
 gli Stati membri vengono incoraggiati a redigere codici di pagamento rapido; 
 gli Stati membri hanno la facoltà di mantenere o adottare leggi e regolamenti 
contenenti disposizioni più favorevoli ai creditori rispetto a quelle stabilite dalla 
direttiva14. 
 La tappa successiva sarà quella del recepimento della direttiva negli ordinamenti 
nazionali che dovrà avvenire entro 24 mesi dalla sua adozione. 
Nel frattempo in Italia, sulla spinta europea, il parlamento sta lavorando per cercare di 
tagliare i tempi di pagamento delle pubbliche amministrazioni con l’obbiettivo di fare in 
modo che questi non superino i 60 giorni.  
La tempistica è fissata in alcuni emendamenti alla proposta di legge sullo Statuto delle 
imprese (atto camera 2754), che ha come firmatario l’On. Raffaello Vignali del Pdl. Si 
tratta di emendamenti approvati a fine settembre 2010, che sostanzialmente dispongono 
due cose: 
- un divieto assoluto per tutte le pubbliche amministrazioni di derogare per via 
contrattuale o con atto unilaterale al termine di pagamento di 60 giorni nei 
rapporti commerciali con le imprese; 
                                                 
14 http://ec.europa.eu/italia/attualita/primo_piano/industria/direttiva_ritardi_pagamenti_it.htm 
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- l’introduzione, dall’1 gennaio 2011, della facoltà, per le imprese creditrici verso 
enti pubblici (per forniture o appalti), di compensare tali importi con i debiti 
eventualmente maturati nei confronti dello stesso ente. In relazione a questa 
seconda ipotesi va segnalato, però, che la manovra correttiva ha previsto la 
possibilità di compensare detti crediti con i debiti erariali iscritti a ruolo. Ma la 
norma approvata, ovviamente prevede che per accedere a questa possibilità 
devono essere decorsi i termini per la liquidazione dei corrispettivi prefissati15. 
 
3.1 – LA RISOLUZIONE DI DUBBI INTERPRETATIVI  
I contenuti della nuova direttiva permettono prima ancora del suo recepimento di 
chiarire i dubbi interpretativi che sono sorti dalla lettura e dall’applicazione della 
precedente. Tali chiarimenti sono immediatamente applicabili al Decreto attualmente in 
vigore configurandosi come interpretazione autentica e legale. Scorrendo sia i 
considerando che il testo della direttiva si possono evincere le seguenti risoluzioni ai 
contrasti interpretativi dottrinali e giurisprudenziali. 
Innanzitutto la direttiva specifica espressamente all’art. 1 che “L'obiettivo della presente 
direttiva è di lottare contro i ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali, al fine 
di garantire il corretto funzionamento del mercato interno, favorendo la competitività 
delle imprese e in particolare delle PMI.” La grave crisi attuale che miete vittime 
proprie tra le imprese di minori dimensioni è quindi ben al centro delle attenzioni 
dell’Unione europea nel suo costante impegno all’implementazione del mercato comune 
interno. 
Per quanto riguarda l’ambito di applicazione sia il considerando che il testo chiariscono 
che l’applicazione della norma va esclusa oltre che nei casi di procedure concorsuali 
aperte a carico del debitore anche dei procedimenti finalizzati alla ristrutturazione del 
debito, che nel nostro ordinamento sono il concordato preventivo e l’accordo di 
ristrutturazione del debito. Anche nel caso di una crisi dell’attività, infatti, viene meno 
la possibilità di adempiere e pertanto l'apparato rimediale apprestato dalla direttiva non 
potrebbe in alcun modo realizzare la propria finalità di deterrente. L’imprenditore non 
adempie non perché non vuole ma perché non può per cui l’infliggere ulteriori gravami 
non risolverebbe la situazione. Dalla lettura d’insieme della direttiva si evince 
chiaramente  che la nozione di transazione commerciale deve essere quella più ampia 
                                                 
15 Cfr. Chiarello, in Diritto e fisco, 21 ottobre 2010, 23. 
 75 
possibile - così come visto nel capitolo 1 - con l’inclusione quindi sia di qualsiasi 
tipologia di appalto che di fornitura. Non solo in tale nozione secondo il considerando 
12ter per consegna di beni e prestazione di servizi contro pagamento dovrebbero anche 
essere inclusi la progettazione e l'esecuzione di opere ed edifici pubblici, nonché lavori 
di ingegneria civile. 
In relazione all’accertamento della iniquità delle clausole contrattuali la direttiva 
apporta ulteriori parametri cui fare riferimento specificando nel considerando 12 che la 
“cultura dei pagamenti rapidi” deve includere l’idea che “l'esclusione del diritto di 
applicare interessi di mora sia sempre considerata una clausola contrattuale gravemente 
iniqua” per invertire la tendenza al ritardo e “per far sì che un ritardo di pagamento 
abbia conseguenze dissuasive” e che pure “l'esclusione del diritto al risarcimento dei 
costi di recupero sia considerata gravemente iniqua”. Tale concetto viene ribadito nel 
considerando 18 dedicato all’abuso della liberta contrattuale in danno del creditore. 
All’art. 6, relativo alle clausole inique, vengono, quindi, aggiunti, rispetto alla 
precedente direttiva, tali criteri più stringenti. Infine al considerando 17quater nel caso 
di una procedura di accettazione o di verifica nelle transazioni commerciali viene 
indicato, ad eccezione di contratti particolarmente complessi, quale tempo di esecuzione 
quello di 30 giorni di calendario, indicando, quindi, un altro parametro di riferimento 
nella statuizione della grave iniquità di clausole contrattuali. Pertanto, ancor prima del 
recepimento della norma, si può senz’altro affermare che tali criteri sono già utilizzabili 
e che, di conseguenza, il giudice per stabilire l’iniquità di un accordo non potrà fare a 
meno di applicarli nella scelta da compiere. 
Il tempo di esecuzione del considerando 17quater permette di richiamare un’altra 
piccola novità: nel testo della direttiva a tutti i termini legali che si rinvengono sono 
aggiunte le parole “di calendario” specificando così che il conteggio dei giorni è 
ininfluente rispetto ai giorni festivi compresi nel periodo di riferimento. Criterio anche 
questo già applicabile e che va a dirimere eventuali dubbi sulla data esatta di scadenza 
entro il quale il pagamento deve avvenire. 
Al considerando 14bis viene ribadito il concetto di automaticità dell’applicazione degli 
interessi di mora in caso di ritardo nel pagamento senza necessità di richiederli 
espressamente e senza emettere preavvisi di inadempimento e viene altresì sottolineato 
al considerando 16 il fatto che, nel caso di pagamenti rateizzati, la mora automatica si 
applica anche ad ogni ritardo nel pagamento delle singole rate. Al successivo 14ter 
viene chiarito che “è in ritardo il pagamento di un debitore qualora il creditore non 
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possa disporre della somma lui dovuta alla data di scadenza”. Quest’ultimo 
considerando pertanto interviene a dirimere i dubbi interpretativi circa la data del 
pagamento specificando che il debitore deve fare in modo che alla scadenza il creditore 
sia in possesso di quanto dovuto, per cui nel caso dell’utilizzo di intermediari questi 
dovrà tener conto del lasso temporale occorrente all’effettuazione dell’operazione per 
far sì che la data in cui il creditore dispone della somma dovuta non vada oltre la 
scadenza prevista. Infine al considerando 14quater viene chiarito che “le fatture 
determinano richieste di pagamento e costituiscono documenti importanti nella catena 
di valore delle transazioni per la fornitura di beni e servizi, tra l'altro ai fini della 
determinazione del termine di pagamento” eliminando il dubbio di alcuni sul fatto che 
la fattura fosse idonea a fungere quale richiesta di pagamento dal quale far decorrere i 
termini per l’adempimento nel caso non fossero stati stabiliti contrattualmente. Nello 
stesso considerando gli Stati membri vengono inoltre invitati a “promuovere sistemi che 
diano certezza giuridica per quanto riguarda la data esatta del ricevimento delle fatture 
da parte dei debitori, anche nel settore della fatturazione elettronica in cui il ricevimento 
delle fatture potrebbe generare prove elettroniche” il tutto finalizzato ad evitare contese 
circa il termine di pagamento non definito dalle parti. 
Per quanto riguarda il risarcimento dei costi di recupero nei considerando 15, 15bis e 
15ter viene ribadito e ampliato il concetto, diverso da quello previsto dal nostro codice 
civile, secondo il quale il pagamento degli interessi moratori non fa venire meno il 
diritto al risarcimento dei costi sostenuti dal creditore per il recupero del credito. Questi, 
infatti, ai sensi dell’art. 4, sono comunque dovuti, come detto, almeno nella misura 
minima di 40€ e sono dovuti, altresì, gli ulteriori costi sostenuti sia internamente sia 
esternamente, laddove il recupero del credito sia stato affidato ad un avvocato o ad una 
società di recupero crediti. Ancor prima dell’entrata in vigore della norma con il suo 
recepimento, il giudice, nella quantificazione del risarcimento dovuto al creditore per i 
costi di recupero, dovrà senz’altro tenere conto di questi principi, non potendo non 
riconoscere al creditore almeno un minimo risarcimento anche nell’ipotesi in cui siano 
stabiliti contrattualmente ancor più elevati tassi moratori. 
Per quanto concerne la Pubblica Amministrazione la definizione riportata nella direttiva 
viene innanzitutto aggiornata ed uniformata alle nuove direttive 2004/17/CE e 
2004/18/CE in materia di appalto degli enti erogatori di acqua e di energia, degli enti 
che forniscono servizi di trasporto e servizi postali e appalti pubblici di lavori, di 
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forniture e di servizi la definizione16 ribadendo, anche qui, il fatto che si tratta di un 
termine utilizzato in un’accezione molto ampia e che risulta altresì di immediata 
applicabilità. Quindi, come già accennato e come si vedrà nel prosieguo della 
trattazione, cambiano le regole ovvero vengono statuite delle regole ad hoc. Tuttavia, 
per quello che qui interessa, c’è da sottolineare che nella direttiva, al considerando 17, 
viene espressamente chiarito il ruolo che le Pubbliche Amministrazioni assumono, nel 
quadro dei rapporti commerciali con le imprese, ossia quello di soggetti cosiddetti 
“forti”; soggetti, in altri termini, che “si trovano in una situazione più favorevole 
rispetto a quella delle imprese” in quanto molte di loro “possono inoltre ottenere 
finanziamenti a condizioni più interessanti rispetto a quelle offerte alle imprese private” 
e in più “per raggiungere i loro obiettivi, le pubbliche amministrazioni dipendono meno 
delle imprese da relazioni commerciali stabili”. Le pubbliche amministrazioni possono 
pertanto permettersi ritardi nei pagamenti dei beni e servizi senza danni indiretti al loro 
sistema ma determinando costi inutili per le imprese che invece il danno lo ricevono sia 
direttamente come creditori sia indirettamente come sistema economico che non 
funziona correttamente e diventa inefficiente. Pertanto, nell’attesa dell’entrata in vigore 
delle nuove regole specifiche per la Pubblica Amministrazione, si può qui rilevare che 
                                                 
16 Articolo 2, paragrafo 1, lettera a) della direttiva 2004/17/CE: 
“Ai fini della presente direttiva, s'intende per:  
a) «amministrazioni aggiudicatrici»: lo Stato, gli enti pubblici territoriali, gli organismi di diritto 
pubblico, le associazioni costituite da uno o più di tali enti pubblici territoriali o da uno o più di tali 
organismi di diritto pubblico.  
Per «organismo di diritto pubblico» s'intende qualsiasi organismo:  
- istituito per soddisfare specificamente esigenze di interesse generale, aventi carattere non industriale o 
commerciale,  
- dotato di personalità giuridica, e  
- la cui attività sia finanziata in modo maggioritario dallo Stato, da enti pubblici territoriali o da altri 
organismi di diritto pubblico, oppure la cui gestione sia soggetta al controllo di questi ultimi o il cui 
organo d'amministrazione, di direzione o di vigilanza sia costituito da membri dei quali più della metà è 
designata dallo Stato, dagli enti pubblici territoriali o da altri organismi di diritto pubblico;  
Si considerano «amministrazioni aggiudicatrici»: lo Stato, gli enti pubblici territoriali, gli organismi di 
diritto pubblico e le associazioni costituite da uno o più di tali enti pubblici territoriali o da uno o più di 
tali organismi di diritto pubblico.”  
Articolo 1, paragrafo 9 della direttiva 2004/18/CE:  
“Per «organismo di diritto pubblico» s'intende qualsiasi organismo:  
a) istituito per soddisfare specificatamente esigenze di interesse generale, aventi carattere non industriale 
o commerciale,  
b) dotato di personalità giuridica, e  
c) la cui attività sia finanziata in modo maggioritario dallo Stato, dagli enti pubblici territoriali o da altri 
organismi di diritto pubblico oppure la cui gestione sia soggetta al controllo di questi ultimi oppure il cui 
organo d'amministrazione, di direzione o di vigilanza sia costituito da membri dei quali più della metà è 
designata dallo Stato, dagli enti pubblici territoriali o da altri organismi di diritto pubblico.  
Gli elenchi, non limitativi, degli organismi e delle categorie di organismi di diritto pubblico che 
soddisfano i criteri di cui al secondo comma, lettere a), b), e c), figurano nell'allegato III. Gli Stati membri 
notificano periodicamente alla Commissione le modificazioni intervenute nei loro elenchi”. 
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la Direttiva conferma gli orientamenti giurisprudenziali che sono emersi nei giudizi 
relativi all’accertamento della grave iniquità delle clausole contenute sia nei contratti 
stipulati sia nei bandi emanati dalla pubblica amministrazione, orientamenti che hanno 
considerato quest’ultimo soggetto come “forte”, capace cioè di indurre le piccole 
imprese ad accettare condizioni svantaggiose pur di stabilire transazioni commerciali 
con essa indispensabili alla loro sopravvivenza sul mercato, e sui quali hanno basato la 
decisione di nullità delle stesse. 
 
3.2 – LE MODIFICHE CHE GLI STATI MEMBRI DOVRANNO APPORTARE 
ALLA NORMATIVA VIGENTE. 
Gli stati membri entro due anni dalla entrata in vigore della nuova direttiva dovranno 
apportare a norma dell’art. 11 le disposizioni legislative, regolamentari ed 
amministrative necessarie per conformarsi alle nuove disposizioni. Vediamo ora nel 
dettaglio quali sono le modifiche che gli stati dovranno apportare rinviando al paragrafo 
successivo l’esame delle nuove norme specifiche per la pubblica amministrazione.  
Come già visto nel paragrafo precedente, nell’ambito di applicazione della norma viene 
espressamente escluso il caso in cui nei confronti del debitore sia in atto una procedura 
finalizzata alla ristrutturazione del debito. Per quanto riguarda le definizioni, oltre 
all’adeguamento di quella relativa alla pubblica amministrazione, viene specificato che 
il ritardo di pagamento avviene quando il pagamento non viene effettuato durante i 
termini di pagamento contrattuali o legali laddove siano soddisfatte le condizioni 
necessarie alla nascita del diritto alla corresponsione degli interessi moratori ossia: (a) il 
creditore ha adempiuto agli obblighi contrattuali e di legge; (b) il creditore non ha 
ricevuto nei termini l'importo dovuto, a meno che il ritardo non sia imputabile al 
debitore: condizioni queste già presenti nella precedente direttiva. Gli interessi di mora, 
poi, vengono distinti in interessi di mora ad un tasso concordato, purché rispettoso dei 
requisiti di equità, ed interessi legali di mora costituiti dal tasso di riferimento con 
l’aggiunta di otto punti percentuali; quindi, fermo restando il tasso di riferimento che 
rimane sostanzialmente inalterato17, abbiamo un punto in più rispetto alla precedente 
direttiva. Viene infine specificato, a scanso di equivoci - ammesso che ve ne fossero - 
che l’importo dovuto è “la somma principale che avrebbe dovuto essere pagata entro il 
                                                 
17  Tasso di interesse applicato dalla Banca centrale europea alle sue più recenti operazioni di 
rifinanziamento principali o tasso di interesse marginale risultante dalle procedure di appalto a tasso 
variabile per tali operazioni. 
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termine contrattuale o legale di pagamento, comprese le imposte, i dazi, le tasse o gli 
oneri indicati nella fattura o nella richiesta equivalente di pagamento”. La vera novità è, 
quindi, l’incremento del tasso degli interessi di mora legali che passa dall’8% (tasso di 
riferimento attualmente 1% + maggiorazione del 7 %) al 9% (1% + maggiorazione 
dell’8%), il resto sono solo specificazioni che facevano già parte come visto nel cap. 1 
del sistema applicativo della norma. 
Il nuovo art. 3 della direttiva, relativo agli interessi in caso di ritardo di pagamento, 
viene ora dedicato esclusivamente alle transazioni tra imprese, essendo stato creato un 
articolo specifico, l’art. 5, per le regole sui ritardi nelle transazioni commerciali tra 
imprese e pubbliche amministrazioni. La disciplina rimane sostanzialmente identica alla 
precedente riguardo alle condizioni necessarie alla nascita del diritto alla corresponsione 
degli interessi moratori, riportate sopra, e ai termini di scadenza legali che si applicano 
nel caso in cui non siano stati stabiliti nel contratto. Vengono soltanto inserite, come 
visto, le parole “di calendario” dopo “trascorsi 30 giorni” in ognuna delle quattro 
casistiche previste dalla norma. Nuove, invece, sono le disposizioni inserite nell’art. 3 
relative alle procedure di accettazione o di verifica e al termine massimo di pagamento 
contrattualmente ammissibile. Nel primo caso la norma prevede, in linea con quanto 
espresso nel precedente considerando 17quater, che, nel caso in cui la legge o il 
contratto prevedano una procedura di accettazione o di verifica, diretta ad accertare la 
conformità delle merci o dei servizi al contratto, agli stati membri spetti l’incombenza 
di far sì che tale procedura non ecceda i 30 giorni di calendario dalla data di ricevimento 
delle merci o servizi, consentendo di derogarvi solo se espressamente pattuito nel 
contratto e purché tale statuizione non sia gravemente iniqua nei confronti del creditore. 
Nel secondo caso viene assegnata agli stati membri un’altra incombenza: quella di 
assicurare che il periodo di pagamento stabilito dalle parti nel contratto non superi di 
regola i 60 giorni di calendario, consentendo anche in questo caso una diversa 
pattuizione che tuttavia non deve essere in contrasto con il divieto di accordi 
gravemente iniqui in danno del creditore. Questi due nuovi strumenti muovono nella 
direzione di ridurre i tempi di pagamento andando ad incidere anche sulla libertà 
contrattuale delle parti, essendo la celerità dei pagamenti un obbiettivo di primaria 
importanza per il corretto funzionamento del sistema economico comunitario. 
Come visto nel precedente paragrafo, un’altra novità viene introdotta in relazione al 
risarcimento delle spese di recupero a cui è dedicato l’art. 4 della nuova direttiva. Viene 
statuito che al creditore debba sempre essere riconosciuto un indennizzo per i costi 
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sostenuti per il recupero del credito, nella misura minima di 40€ e che questo diventi 
esigibile, come per gli interessi moratori, in maniera automatica, senza che sia 
necessario alcun sollecito. La norma prevede inoltre che, oltre all’importo fisso dei 40€, 
siano dovuti tutti i restanti costi di recupero che eccedano tale importo costituiti anche 
dalle spese che il creditore ha sostenuto per aver affidato l’incarico di ottenere quanto 
dovuto ad un avvocato o ad una società di recupero crediti. Tali novità, come detto, 
ribadiscono il principio comunitario, differente rispetto a quello del nostro codice civile, 
secondo il quale gli interessi moratori hanno carattere sanzionatorio, e quindi di 
deterrente, e non risarcitorio. 
Come già accennato nel precedente paragrafo, si fanno più stringenti i criteri con i quali 
valutare la sussistenza di accordi gravemente iniqui a danno del creditore. All’art. 6 
vengono ribaditi i precedenti precetti con alcune novità. In primo luogo, viene utilizzata 
una forma più specifica della precedente secondo la quale possono essere oggetto di 
censura sia clausole contrattuali che prassi relative sia al tasso dell’interesse di mora che 
al risarcimento per i costi di recupero. La precedente direttiva si riferiva più 
genericamente alle “conseguenze del ritardo”. Oltre alle clausole contrattuali inique 
vengono, quindi, espressamente prese in considerazione anche eventuali prassi che sono 
poste sullo stesso piano degli accordi contrattuali e subiscono quindi la medesima 
azione inibitoria. La norma precisa, infatti, che per le clausole contrattuali e per le prassi 
commerciali sono identici sia i requisiti per l’accertamento dell’iniquità sia le 
conseguenze della stessa. In secondo luogo, sono inseriti nelle norma altri criteri da 
utilizzare ai fini dell’accertamento della grave iniquità degli accordi. Nel riprendere il 
parametro della corretta prassi commerciale, mentre prima questo era un elemento da 
prendere genericamente in considerazione, ora si specifica che se ne debba tener conto 
valutando l’eventuale grave scostamento tra questo e l’accordo in valutazione, 
verificando altresì se tale scostamento sia in contrasto con il principio della buona fede 
e della correttezza. Vengono quindi forniti elementi ulteriori ai quali fare riferimento 
che tutto sommato, almeno per quanto riguarda il nostro Paese, potevano certamente 
dirsi inclusi nella formulazione generica del Decreto che fa riferimento ad “ogni altra 
circostanza”, tenuto conto anche del fatto che quest’ultimi principi fanno già parte del 
nostro diritto interno essendo espressamente previsti nel codice civile quali elementi cui 
si devono ispirare i negozi giuridici. Tuttavia è degno di apprezzamento l’aver 
richiamato a livello comunitario tali principi se non altro nell’ottica dell’obbiettivo di 
uniformare sempre più i diritti dei vari stati membri. Altra novità è costituita, come già 
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accennato, dall’inserimento di due previsioni che restringono l’area della discrezionalità 
del giudice nella valutazione dell’accordo. Il giudice, infatti, non potrà che dichiarare la 
grave iniquità allorquando si trovi di fronte a clausole o prassi che escludano 
l’applicazione di interessi di mora nonché il risarcimento dei costi di recupero posto che 
la nuova direttiva statuisce in questi due casi la presunzione legale assoluta di 
condizione gravemente iniqua. Pertanto, quelle che fino ad ora erano circostanze che il 
giudice poteva o meno prendere in considerazione per la propria decisione e che, 
tuttavia, come detto nel capitolo 1, erano criteri già fatti propri da dottrina e 
giurisprudenza, diventeranno, con il recepimento nell’ordinamento nazionale, precetti 
normativi insindacabili.  
Infine, altra novità sulla quale sarà interessante osservare come si esprimerà il 
legislatore interno è quella relativa alla tutela degli interessi collettivi. Secondo la 
precedente direttiva gli stati membri dovevano, tra l’altro, consentire ad organizzazioni 
titolari di un riconoscimento ufficiale di legittimo interesse a rappresentare piccole e 
medie imprese ad agire in giudizio per l’accertamento di accordi gravemente iniqui a 
danno del creditore. Il Decreto attuativo, come visto, ha individuato tali organizzazioni 
nelle associazioni di categoria degli imprenditori presenti nel Consiglio nazionale 
dell’economia e del lavoro (CNEL). Organizzazioni, quindi, che soddisfano i parametri 
richiesti dalla Direttiva: riconosciute ufficialmente e con un interesse legittimo a 
rappresentarle. La nuova Direttiva separa le due condizioni e allarga il campo di 
applicazione prevedendo che l’iniziativa ad agire in giudizio spetti ad organizzazioni 
titolari di un riconoscimento ufficiale o di legittimo interesse a rappresentare imprese. 
Come si vede, in primo luogo, viene meno il riferimento alle piccole e medie imprese, 
riferendosi genericamente alle imprese, potendosi quindi includere anche imprese di 
dimensioni più grandi. Anche quest’ultime potrebbero avere interesse a far accertare la 
grave iniquità di accordi. Una grande impresa ben potrebbe trovarsi a rivestire il ruolo 
di soggetto debole in un rapporto commerciale e nell’impossibilità di agire 
autonomamente proprio per non perdere l’accordo commerciale – si pensi ai rapporti in 
cui la controparte e la pubblica amministrazione per grandi appalti nazionali – e ad aver 
bisogno di una tutela fornita come per le piccole e medie imprese da organizzazioni 
rappresentative. Nel caso specifico italiano, tuttavia, si è visto che le organizzazioni del 
Cnel spesso rappresentano già sia le piccole e medie imprese che le grandi ma la norma, 
una volta recepita, consentirà loro di agire a difesa anche di grandi imprese senza 
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vedersi fermare dal vincolo della possibilità di agire solo a favore delle piccole e medie 
imprese. 
In secondo luogo, le due condizioni vengono separate e non sono più entrambe 
necessarie. Le organizzazioni potranno, quindi, essere o solo riconosciute ufficialmente 
quali rappresentanti delle imprese, indipendentemente dal fatto di avere un legittimo 
interesse nella circostanza, o in possesso di un legittimo interesse, a prescindere dal 
riconoscimento ufficiale. Sarà pertanto interessante vedere se nel recepire la norma il 
legislatore nazionale accoglierà questa novità ampliando l’insieme delle organizzazioni 
deputate ad agire, affiancando a quelle del Cnel anche altre, che potrebbero addirittura 
essere costituite solo per intentare una disputa giudiziaria. Si pensi, ad esempio, al caso 
di Comitati appositamente costituti per la difesa di interessi legittimi scaturenti da bandi 
di gara per appalti emanati dalla pubblica amministrazione le cui clausole, a causa della 
loro grave iniquità, non permetterebbero nemmeno la partecipazione di alcune imprese; 
fattispecie quella dei bandi che, come si visto, è già stata oggetto di censura da parte 
dell’autorità giudiziaria proprio su proposta di organizzazioni rappresentative. 
Al fine di incrementare il più possibile la lotta ai ritardi di pagamento nelle transazioni 
commerciali, la nuova direttiva dedica l’art. 7 alla trasparenza e sensibilizzazione 
disponendo misure idonee sia alla conoscenza dei rimedi esistenti sia reperimento dei 
tassi d’interesse applicabili. Agli stati membri viene, quindi, attribuita l’incombenza di 
assicurare “piena trasparenza in merito ai diritti e agli obblighi derivanti dalla presente 
direttiva” rendendo anche pubblico il relativo tasso d'interesse legale di mora 
applicabile. A questi fini, agli Stati membri viene indicato di servirsi anche di 
“pubblicazioni specialistiche, campagne promozionali o qualsiasi altro mezzo  idoneo 
ad incrementare la consapevolezza dei rimedi ai ritardi di pagamento tra le imprese” 
incoraggiando inoltre “la creazione di codici di pagamento rapido che prevedano 
termini di pagamento chiaramente definiti e un adeguato procedimento per trattare tutti i 
pagamenti oggetto di controversia, o qualsiasi altra iniziativa che affronti la questione 
cruciale del ritardo dei pagamenti e contribuisca a sviluppare una cultura di pagamento 
rapido, a sostegno degli obiettivi della presente direttiva”. Alla Commissione europea 
viene infine dato l’incarico di pubblicare su internet “informazioni circa gli attuali tassi 
d’interesse legali applicati in tutti gli Stati membri in caso di ritardo nei pagamenti 
commerciali”. Come si può ben vedere la lotta ai ritardi di pagamento necessita oltre 
che delle regole, anche e soprattutto, di un cambiamento culturale volto a diffondere 
negli operatori commerciali l’abitudine ad applicare corrette prassi commerciali, utili 
 83 
allo sviluppo dell’economia sia nazionale che comunitaria, incentrate sulla rapida 
esecuzione dei pagamenti in relazione alla corretta cessione di beni o prestazioni di 
servizio. Gli stati membri si dovranno far carico di questa sfida per rendere efficace la 
lotta ai ritardi, cominciando a dare il buon esempio e facendo in modo che le proprie 
pubbliche amministrazioni, spesso ritardatarie nei pagamenti, funzionino in modo 
corretto e rispettino le nuove regole a loro espressamente dedicate.  
Infine nulla cambia in merito alle disposizione sulla riserva di proprietà e sulle 
procedure di recupero di crediti non contestati. Per queste ultime viene solo specificato 
che le disposizioni ivi previste non pregiudicano le disposizioni del regolamento CE n. 
1896/2006 che ha istituito il procedimento europeo di ingiunzione di pagamento. Le 
norme, infatti, sono in coordinamento tra loro perseguendo gli stessi fini; il regolamento, 
in particolare, si prefigge di aiutare a rendere efficiente la competitività del sistema 
Europa attraverso un sistema unificato per la rapida esazione dei crediti transfrontalieri. 
 
3.3 – LE NORME SPECIFICHE PER LA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE. 
La novità più rilevante e di più alto impatto è quella relativa alle norme specifiche per la 
pubblica amministrazione. A quest’ultima è dedicato l’art. 5 della nuova direttiva che 
detta delle previsioni relative solo alle transazioni fra imprese e pubbliche 
amministrazioni, nel caso in cui quest’ultima sia il debitore, con la chiara volontà di 
rendere efficace la lotta ai ritardi di pagamento che vede nella pubblica amministrazione 
l’ostacolo più duro da superare. Vengono, quindi, dettate delle regole imperative alle 
quali le amministrazioni pubbliche devono sottostare e alle quali non possono derogare 
se non in alcuni casi specifici e comunque entro termini determinati pena l’applicazione 
di un maggior esborso monetario.  
Una volta soddisfatte le condizioni necessarie alla nascita in automatico del diritto alla 
corresponsione degli interessi moratori ossia, come per le transazioni tra imprese, che: 
(a) il creditore abbia adempiuto agli obblighi contrattuali e di legge; (b) il creditore non 
abbia ricevuto nei termini l'importo dovuto, a meno che il ritardo non sia imputabile al 
debitore; viene innanzitutto stabilita la regola generale secondo la quale i pagamenti 
debbano essere effettuati entro 30 giorni di calendario. Infatti, il paragrafo 2 dell’art. 5 
dispone che “il periodo di pagamento non superi uno dei termini seguenti: 
1. trascorsi 30 giorni di calendario dal ricevimento da parte del debitore della fattura o 
di una richiesta equivalente di pagamento; 
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2. se la data in cui il debitore riceve la fattura o la richiesta equivalente di pagamento è 
anteriore a quella del ricevimento delle merci o della prestazione dei servizi, trascorsi 
30 giorni di calendario dal ricevimento delle merci o dalla prestazione dei servizi; 
3. se la legge o il contratto prevedono una procedura di accettazione o di verifica, diretta 
ad accertare la conformità delle merci o dei servizi al contratto, e se il debitore riceve la 
fattura o la richiesta equivalente di pagamento anteriormente o alla stessa data 
dell'accettazione o della verifica, 
trascorsi 30 giorni di calendario da quella data; 
4. se non vi è certezza sulla data di ricevimento della fattura o della richiesta 
equivalente di pagamento, trascorsi 30 giorni di calendario dalla data di ricevimento 
delle merci o dalla data di prestazione dei servizi.” 
Vengono, quindi, ripresi gli stessi termini legali previsti per le transazioni commerciali 
fra imprese ma con una differenza sostanziale: mentre fra privati i termini legali si 
applicano laddove non vi sia un accordo fra i medesimi in ordine ai tempi di pagamento, 
alle pubbliche amministrazioni tali termini sono la regola e si applicano sempre, 
ammettendo deroghe solo in alcuni casi specifici e comunque nel limite massimo dei 60 
giorni di calendario. La norma prevede in primo luogo che “la data di ricevimento della 
fattura non è soggetta a un accordo contrattuale tra debitore e creditore”: non è possibile, 
quindi, aggirare la norma procrastinando con un accordo la data di ricezione della 
fattura, cosa che potrebbe fare la pubblica amministrazione in virtù della sua posizione 
di soggetto “forte” del rapporto. In secondo luogo viene consentito agli Stati membri di 
prorogare i suddetti termini, ma al massimo, come detto, di 60 giorni di calendario, 
esclusivamente nei casi in cui: 
- l’amministrazione pubblica svolga attività economiche di natura industriale o 
commerciale offrendo beni o servizi e sia soggetta ai vincoli di trasparenza 
previsti dalla direttiva 2006/111/CE della Commissione, del 16 novembre 2006, 
relativa alla trasparenza delle relazioni finanziarie tra gli Stati membri e le loro 
imprese pubbliche e alla trasparenza finanziaria all'interno di talune imprese18; 
                                                 
18 Ai sensi dell’art. 5 della direttiva 2006/111/CE la disciplina ivi prevista non si applica “alle relazioni 
finanziarie fra i poteri pubblici e gli enti seguenti: 
a) le imprese pubbliche, per quanto riguarda la prestazione di servizi che non siano atti ad incidere 
sensibilmente sugli scambi fra gli Stati membri; 
b) le banche centrali; 
c) gli enti creditizi pubblici, in relazione ai depositi di fondi pubblici effettuati dai poteri pubblici alle 
normali condizioni di mercato; 
d) le imprese pubbliche il cui fatturato netto totale annuo non abbia raggiunto 40 milioni di EUR negli 
ultimi due esercizi finanziari precedenti quello dell'assegnazione o dell'utilizzazione delle risorse di cui 
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- a dover pagare sia un ente pubblico di assistenza sanitaria la cui finalità sia 
debitamente riconosciuta. 
La norma precisa, inoltre, che, laddove nel recepire la direttiva gli Stati membri si 
avvalgano di questa facoltà derogatoria, dovranno trasmettere alla Commissione una 
relazione sulla sua applicazione entro sette anni dalla entrata in vigore della direttiva 
(cinque anni dal termine ultimo fissato in due anni per il recepimento della direttiva). 
Stabilisce, poi, che “su questa base, la Commissione presenta al Parlamento europeo e 
al Consiglio una relazione in cui sono indicati gli Stati membri che hanno prorogato i 
termini a norma del primo comma e che tenga conto dell'impatto sul funzionamento del 
mercato interno, in particolare sulle PMI. Alla relazione vanno accluse eventuali 
proposte pertinenti”. 
Da ultimo, nell’art. 5 sono indicate altre due deroghe alla regola generale del termine di 
30 giorni di calendario per l’effettuazione del pagamento. La prima riguarda il caso 
dell’esistenza di una procedura di accettazione o di verifica. Viene attribuita agli Stati 
membri l’incombenza di assicurare che tale procedura non superi i 30 giorni di 
calendario dalla data di ricevimento dei beni o servizi, consentendo però un diverso 
accordo nel contratto e nella documentazione di gara con il limite della grave iniquità di 
cui all’art. 6. La seconda deroga è di portata generale e consente di modificare il termine 
legale attraverso un accordo contrattuale solo se la particolare natura del contratto o di 
sue talune caratteristiche lo giustifichino in maniera oggettiva e comunque nel limite 
massimo inderogabile di 60 giorni di calendario. 
In conclusione, la nuova direttiva assoggetta tutte le pubbliche amministrazioni che 
effettuano transazioni commerciali con le imprese a sottostare alle regole della corretta 
prassi commerciale che la stessa direttiva ha inteso esprimere in relazione 
all’effettuazione dei pagamenti. Quest’ultimi, infatti, perché si possa parlare di corretta 
prassi commerciale a livello europeo, dovrebbero avvenire normalmente entro 30 giorni 
di calendario e al massimo, in casi particolari, entro 60.  
Appare ovvio che, almeno per l’Italia, occorrerà mettere in atto dei profondi 
cambiamenti nell’organizzazione della pubblica amministrazione fin da subito, per far sì 
che, alla data di recepimento nell’ordinamento nazionale delle nuove regole, si possa 
essere in linea con quanto stabilito, al fine di non incorrere in pesanti aggravi economici 
                                                                                                                                               
all'articolo 1, paragrafo 1. Tuttavia, per gli enti creditizi pubblici, questa soglia corrisponde ad un bilancio 
totale pari a 800 milioni di EUR.” 
A detti enti non è pertanto consentita la proroga dei termini di pagamento.  
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a carico degli enti pubblici dovuti agli alti interessi moratori e ai rimborsi spese cui 
andrebbero incontro. I recenti dati, forniti da un’indagine condotta tra le imprese del 
sistema industriale integrato dei servizi tessili e medici affini, confermano una grave 
situazione in particolare nel comparto sanitario ove la pubblica amministrazione paga le 
imprese fornitrici con un ritardo medio compreso tra i 203 e i 229 giorni, ben lontano, 
dunque, anche dai 60 giorni della deroga cui senz’altro l’Italia farà ricorso nel 
recepimento della direttiva. A guidare la classifica dei ritardi è la Campania (390 giorni 
minimo e 420 massimo), seguita da Emilia Romagna( in media 365 giorni), Toscana e 
Puglia (entrambe in media 280 giorni). Difficile quindi pensare che nel giro di due anni 
si possa arrivare all’obiettivo stabilito dalla direttiva. La preoccupazione emerge anche 
dalle recenti dichiarazioni rilasciate dal Ministro per la Pubblica Amministrazione, 
Renato Brunetta, in seguito alle pressioni esercitate da più associazioni di categoria, in 
particolare quelle edili, che chiedono il recepimento immediato della nuova direttiva per 
ridare slancio alla vita imprenditoriale del Paese in questo periodo di crisi. Nel 
confermare gli sforzi profusi per il miglioramento della macchina statale, il Ministro ha 
constatato che una immediata applicazione della nuova direttiva farebbe saltare i conti 
pubblici con la conseguente emersione del debito pubblico nascosto. Il percorso da 
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